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Resumo

CONTI, Bruna Rancdo. ICMS-Ecologico no Estado do Rio de Janeiro: criagdo,
gestdo e uso publico em unidades de conservacdo. Rio de Janeiro, 2015. Tese
(Doutorado em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento) — Instituto de
Economia, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2015.

O ICMS-Ecoldgico constitui um instrumento econdmico de incentivo a adogdo de acdes
ambientais no nivel municipal e vem sendo utilizado como ferramenta inovadora em
politicas publicas de apoio a conservacdo da biodiversidade. Este instrumento
condiciona parte da receita de ICMS repassada aos municipios a critérios ambientais,
premiando desempenhos ambientalmente desejaveis e incentivando a implementacio de
acoes com este objetivo. No Estado do Rio de Janeiro, o ICMS-E foi criado por lei em
2007, tendo definido uma série de critérios para o repasse da verba, sendo a existéncia
de unidades de conservacdo (UCs) em territério municipal o principal deles. Nesse
contexto, o objetivo desta tese € interpretar as implicagdes do ICMS-E para a gestdo da
biodiversidade no Estado do Rio de Janeiro, com foco no processo de criagdo e gestdao
de unidades de conservacdo e de uso publico nessas dreas. Para tanto, a metodologia
envolveu a construcdo de uma base tedrica sobre as potencialidades e limitacdes dos
instrumentos econdmicos como estratégia de politicas publicas e o papel do municipio
no contexto de aprimoramento da gestdo ambiental no pais, com énfase na atuagdo
desse ente federado no processo de criacdo e gestdo de unidades de conservagdo. A
metodologia considerou ainda a elaboracdo de um banco de dados sobre as UCs no
Estado do Rio de Janeiro e a realizacdo de entrevistas com oS atores institucionais
responsaveis pela implantagdo do ICMS-E nesse estado e com representantes dos
municipios selecionados para compor a pesquisa (Mesquita, Miguel Pereira, Nova
Iguacu, Arraial do Cabo, Conceicdo de Macabu e Resende). Os resultados evidenciam
que o ICMS-E vem desencadeando avancos importantes com relagdo a criagdo e a
demarcacdo de UCs no estado, mas diversas dificuldades sdao ainda observadas para que
se possa garantir uma gestdo efetiva dessas areas protegidas, seu uso publico e o
aprimoramento da gestdo ambiental nos municipios pesquisados. Dessa forma, ajustes
sdo ainda necessarios para que o ICMS-E passe a desencadear, de fato, mudancas
institucionais relevantes no plano das politicas ambientais municipais, apesar de ter
contribuido para o avango de acdes como a estruturacio dos 6rgaos locais responsaveis
pelas acdes ambientais, a maior visibilidade da tematica ambiental na esfera local e para
um planejamento dos municipios fluminenses quanto as acOes ainda necessdrias a
consolidagdo das unidades de conservacao.

Palavras-chave: ICMS-Ecolégico, Gestao Ambiental, Unidades de Conservacao,
Municipio, Rio de Janeiro.



Abstract

CONTI, Bruna Rancdo. ICMS-Ecologico no Estado do Rio de Janeiro: criagdo,
gestdo e uso publico em unidades de conservacdo. Rio de Janeiro, 2015. Tese
(Doutorado em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento) — Instituto de
Economia, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2015.

The “ICMS- Ecol6gico” is an economic instrument to encourage the adoption of
environmental actions at the municipal level, been used as an innovative tool for public
policies supporting the conservation of biodiversity. This instrument conditions part of
the ICMS revenue passed on to municipalities to environmental criteria, rewarding
environmentally desirable performances and encouraging the implementation of actions
for this purpose. In the state of Rio de Janeiro, the ICMS-E was created by law in 2007
and set a number of criteria for the transfer of funds, being the existence of conservation
units (CUs) in municipal territory the most important among them. In this context, the
goal of this thesis is to interpret the implications of the ICMS-E for biodiversity
management in the State of Rio de Janeiro, focusing on the process of creation and
management of conservation units and public use in these areas. Therefore, the
methodology involved the construction of a theoretical basis on the potential and
limitations of economic instruments as a strategy of public policy and the role of the
municipality in the national context of environmental management enhancement, with
emphasis on the performance of this federal entity in the process of establishment and
management of conservation units. The methodology also considered the development
of a database on protected areas in the state of Rio de Janeiro and interviews with
institutional actors responsible for implementing the ICMS-E in that state, as well as
with representatives of municipalities selected for inclusion in the study (Mesquita,
Miguel Pereira, Nova Iguagu, Arraial do Cabo, Concei¢do de Macabu and Resende).
The results show that the ICMS-E has promoted important advances regarding the
creation and demarcation of conservation units in the state, but there are still many
difficulties so that we can ensure effective management of these protected areas, their
public use and the improvement of environmental management in the studied
municipalities. Thus, adjustments are still needed for the ICMS-E to truly initiate
relevant institutional changes in municipal environmental policies, despite having
contributed to the advancement of actions such as the structuring of the local bodies
responsible for environmental actions, the increased visibility of environmental issues at
the local level and the planning of Rio de Janeiro’s municipalities regarding the still
necessary actions for the consolidation of conservation units.

Keywords: ICMS- Ecologico, Environmental Management, Conservation Units,
Municipality, Rio de Janeiro.
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1. Introducao

A percepcdo de que o mundo passa por uma crise ambiental vem se afirmando
no discurso de organiza¢des nacionais € internacionais nas ultimas décadas. Desde os
anos de 1970, com a realizacdo da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio
Ambiente Humano (Estocolmo — 1972), a questdo ambiental vem adquirindo maior
importancia nas agendas governamentais, com o alerta para a possibilidade de desastres
ambientais causados, direta ou indiretamente, pela acdo humana.

A partir de entdo, passam a ser crescentes as criticas ao modelo de
desenvolvimento econdmico vigente, baseado na industrializa¢do e na superexploracdo
dos recursos naturais, também expressas no documento oficial do Clube de Roma,
intitulado “Limites do Crescimento” (MEADOWS et al., 1972). Por intermédio dessas
criticas, o ritmo da industrializagdo, da poluicdo, do crescimento populacional e da
exploracdo dos recursos naturais tenderia a levar o planeta a uma situacdo irreversivel
de degrada¢do ambiental, caso nio fossem adotadas medidas para frear esse movimento.

Tais alertas foram acompanhados, inicialmente, por propostas na tentativa de se
reverter essa situacdo. Essas propostas estavam relacionadas a limitagdo do crescimento
populacional e econdmico e do uso dos recursos naturais. No entanto, foram fortemente
criticadas, principalmente pelos paises em desenvolvimento, que viam nessas ideias
uma tentativa de restricdo as suas possibilidades de industrializacdo e crescimento
econdmico.

Os debates promovidos a partir da década de 1980 buscaram entdo absorver
essas criticas e formular caminhos alternativos a ideia de que seria necessiria uma
desaceleracdo dos processos de industrializacio e crescimento econOmico para a
mitigacdo dos impactos negativos causados a base de recursos naturais do planeta.
Esses novos caminhos se baseavam, portanto, na compatibilizagao entre as necessidades
de conservacdo ambiental ¢ de desenvolvimento econdmico (MAY, 1994). Tal
movimento foi também influenciado, no final do século XX, pelo avanco das ideias
neoliberais no campo econdmico, que previam a necessidade de valorizacdo dos
mecanismos de mercado como alternativas para a resolucdo de problemas econdmicos,
sociais e ambientais. Esse panorama favoreceu a emergéncia de propostas de politicas
ambientais com o objetivo de se promover a conservacdo da biodiversidade por meio de

uma légica economicista, baseada na estratégia de valoragdo dos recursos naturais.
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Nesse contexto, politicas publicas que promovessem acdes de prote¢do da
natureza e a compensacdo financeira aos custos diretos e indiretos relacionados a essas
acOes, passaram a ser apontadas como alternativas importantes para promover a
reconciliacdo entre desenvolvimento econdmico e conservagiao ambiental. Embora esse
caminho ndo seja consensual, os instrumentos econdmicos passaram a Ser,
progressivamente, introduzidos nas politicas ambientais de diversos paises, como meios
de se compensar, financeiramente, os custos de oportunidade envolvidos na manuten¢do
de areas destinadas estritamente a prote¢ao dos recursos naturais e os custos diretos
relacionados as ag¢des de protecao ambiental.

No Brasil, o ICMS-Ecoldgico (ICMS-E) pode ser problematizado como um
desses instrumentos. Este representa um mecanismo legal estabelecido em alguns
estados brasileiros, a partir da década de 1990, por meio do qual o repasse para os
municipios de parte da verba arrecadada pelo estado com o Imposto sobre Circulacio de
Mercadorias e Servicos (ICMS) € efetuado com base em indicadores ambientais. Ou
seja, o ICMS-E configura-se como um instrumento econdmico na medida em que
recompensa com recursos financeiros aqueles municipios que adotam acdes de
conservacdo ambiental e/ou que estdo submetidos a restricoes ao uso de seu territorio
em virtude da existéncia de areas naturais protegidas.

A proposta do ICMS-E tem assim um carater inovador no contexto das politicas
publicas ambientais brasileiras, uma vez que prevé o direcionamento de recursos aos
municipios, de acordo com suas acdes de prote¢do da natureza.

Vale ressaltar ainda que o municipio, a partir da Constitui¢cao Federal de 1988,
passou a ser considerado como ente federado autdbnomo e dotado de responsabilidades
especificas, inclusive com relagdo as questdes ambientais. No entanto, 0os municipios
brasileiros t€m encontrado varias dificuldades no enfrentamento das questdes
ambientais, em virtude das suas limita¢des de recursos, pessoal e capacitacdo (NEVES,
2006).

Nesse sentido, o ICMS-E se configura como um importante instrumento de
compensa¢cdo e provisdo de recursos para a efetiva gestdo ambiental nos territérios
municipais. E de acordo com alguns pesquisadores envolvidos neste debate, a aplicacdo
desse instrumento parece atingir, em diversas situacdes, resultados positivos para o
aprimoramento do processo de gestao ambiental (LOUREIRO, 2002; MAY et al.,
2002).
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No entanto, ndo foram ainda realizadas pesquisas abrangentes e aprofundadas
sobre os resultados alcangados por este instrumento em alguns dos estados brasileiros
que o adotaram como mecanismo de transferéncia fiscal para os municipios, como
ocorre, por exemplo, no Estado do Rio de Janeiro, que instituiu o ICMS-Ecolégico em
2007.

A partir do contexto apresentado, o interesse em compreender a importancia dos
instrumentos econdmicos no ambito da politica ambiental, o papel do municipio na
implementacdo dessa politica e as reais implicagdes do ICMS-Ecolégico como
estratégia em politicas publicas ambientais inspirou a escolha do tema da presente
pesquisa de doutorado, desenvolvida no contexto do Estado do Rio de Janeiro.

Esta pesquisa estd inserida no Programa de Pos-Graduacdo em Politicas
Publicas, Estratégias e Desenvolvimento da Universidade Federal do Rio de Janeiro, e
tem como foco, portanto, a interpretacdo do processo de aplicacdo do ICMS-Ecologico
(ICMS-E) nesse estado, considerando o municipio como o ente federativo de destaque
nesta analise.

Com relacao aos critérios considerados na composicao do ICMS-E, no caso do
Estado do Rio de Janeiro o de “existéncia de areas naturais protegidas” € o mais
relevante no célculo do repasse de ICMS-E aos municipios. Nesse sentido, é importante
enfatizar que o estabelecimento dessas areas protegidas vem sendo reconhecido também
como uma das estratégias mais utilizadas para a conservacao da natureza no Brasil. E no
plano da conservagdo da biodiversidade, o Estado do Rio de Janeiro abriga a maior
concentracdo de areas protegidas do bioma Mata Atlantica do pais, sob pressdo
crescente decorrente da dindmica econdmica em curso.

A partir desse contexto, esta pesquisa foi delineada com o objetivo de investigar
as implica¢des do ICMS-E no processo de criacdo, gestdo e uso publico em unidades de
conservagdo. Mas apesar de o critério “existéncia de areas naturais protegidas” envolver
apenas indicadores relacionados a éarea abrangida pelas UCs, ao seu grau de
conservacdo € aos seus instrumentos de gestdo, optou-se por considerar,
complementarmente, a influéncia do instrumento econdmico sobre o uso publico nas
areas protegidas. Tal andlise se justifica pelo fato de o uso publico ser progressivamente
considerado como alternativa para o financiamento das unidades de conservacio e
geragdo de renda para o local, principalmente quando associado a visitagdo e ao
turismo. Nesse contexto, o [ICMS-E pode também ser interpretado como fonte potencial

de recursos para a instalacdo dos equipamentos necessdrios ao uso publico e
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estruturacdo das unidades de conservacdo para a recepcdo dos visitantes, o que se
pretende verificar no caso das UCs no Estado do Rio de Janeiro.

Com relacgdo a estrutura da tese, esta se encontra organizada em quatro capitulos
tedricos, além daquele que apresenta e discute os resultados da pesquisa e este capitulo
de introducao.

O primeiro capitulo tedrico, intitulado “Conservacido Ambiental x
Desenvolvimento Economico: € possivel conciliar?”, busca discutir o embate e as
contradi¢Oes entre as politicas de conservacdo ambiental e desenvolvimento econdmico,
bem como algumas das possiveis alternativas de conciliagdo entre esses discursos e
praticas, com destaque para o ICMS-Ecolégico. No capitulo seguinte, “O Federalismo
Brasileiro p6s Constituicao de 1988, é apresentada a evolu¢do do federalismo no
Brasil e as diferentes abordagens do Estado, com relag@o a politica ambiental e ao papel
dos entes federados, com destaque para o desempenho do municipio, por ser este o foco
do ICMS-E, no processo de consolidacio dessa politica.

No terceiro capitulo teérico, “As Unidades de Conservacio como estratégia
da Politica Ambiental Brasileira”, ¢ problematizado o papel das unidades de
conservacdo no contexto da politica ambiental brasileira, estas entendidas como uma
das principais estratégias que vém sendo utilizadas, no pais, para a protecdo dos
recursos naturais. Neste capitulo, discute-se também a importancia do uso publico nas
areas protegidas como alternativa para o financiamento dos processos de
gestao/consolidacdo das UCs e para a promog¢do do desenvolvimento local, no territorio
de abrangéncia dessas areas protegidas. O dltimo capitulo tedrico, intitulado “ICMS-E:
origem e desenho institucional no contexto brasileiro”, apresenta a discussao sobre o
ICMS-Ecologico, este entendido como instrumento econdmico de compensacdo aos
municipios sujeitos a restricdes do uso do solo e acesso aos recursos naturais,
decorrentes da destinagdo de partes de seu territdrio para a instituicio de &reas
protegidas. O capitulo contextualiza ainda o histérico de estabelecimento e formalizacdo
desse instrumento no Estado do Rio de Janeiro, para posterior problematizacdo acerca
de seus impactos para a gestao da biodiversidade.

Na sequéncia, os “Resultados da Pesquisa” estdo apresentados e analisados no
capitulo seis, que consolida a interpretacdo das reais implicacdes do ICMS-E nos
processos de criagdo e gestdo de unidades de conservaciao no Estado do Rio de Janeiro.
Além disso, subsidiariamente, se busca discutir a relacdo desse instrumento com a

promocao do wuso publico nessas dareas protegidas, como alternativa para o
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financiamento e gera¢do de renda para a populacdo local. Neste capitulo é analisada
ainda a destinacdo do recurso em ambito municipal e como este tem sido gerenciado
pelos governos locais.

A discussao proposta nesta tese busca também inspirar novas reflexdes sobre o
papel dos instrumentos econdmicos no desempenho das politicas ambientais, com foco
nas politicas de prote¢cdo da natureza, e projetar caminhos para os avancos ainda
necessarios para que o municipio brasileiro se configure como protagonista na

implementagao das acdes propostas nesse sentido.

1.1. Objetivos e Hipéteses da pesquisa

O ICMS, Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos, é o principal
imposto arrecadador de fundos para os estados', sendo de fundamental importancia para
o balan¢o orcamentério dos municipiosz. Esse imposto € gerado nas operacdes relativas
a circulacdo de mercadorias, prestacdo de servigcos, energia € comunicagdes e tem como
respaldo legal o artigo 155 da Constituicdo Federal, no seu inciso I, alinea B, que
determina que os Estados e o Distrito Federal sdo os responsdveis pela institui¢ao,
arrecadacdo e fiscalizacdo de impostos sobre essas operacdes. Sobre esse tema, a
Constituicdo Federal determina também, no artigo 158, que 25% do valor de ICMS
arrecadado pelos estados devem ser repassados aos municipios. Além disso, a
Constituicdo prevé que, dos 25% destinados aos municipios, 75% devem ser

distribuidos segundo o critério do Valor Adicionado Fiscal® (VAF) calculado,

! «O Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Prestagdo de Servigos de Transporte e de Comunicagdo
(ICMS) € o principal instrumento tributario dos Estados e do Distrito Federal e representa mais de 90% da
receita tributaria dessas unidades estatais”. Disponivel em:
http://www.jurisite.com.br/doutrinas/Tributario/douttribut101.html. Acesso em 18/11/2014.

2«0 Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) é uma das principais fontes de
recursos, para compor o planejamento orcamentario dos estados e municipios, provenientes da producio e
movimentagdo das riquezas econdmicas” (SOARES et al., 2011).

3 “Calculado anualmente pelo Governo do Estado, o Valor Adicionado Fiscal (VAF) ¢ o indice formado
pelas informagdes dos contribuintes, relativo aos seus movimentos econdmicos, que servirdo de base para
0s repasses constitucionais sobre os valores das receitas de impostos recolhidos pelos Estados e pela
Unido. Quanto mais alto for o indice de um municipio, maior serd o valor a receber e a disponibilidade de
recursos para investimentos publicos”. Disponivel em:
http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/comunidade.do?evento=portlet&pldPlc=ecpTaxonomiaMenuPortal &
app=financas&tax=8667&lang=pt_BR&pg=5565&taxp=0&. Acesso em 18/11/2014. “O Valor
Adicionado Fiscal (VAF) corresponde a diferenca entre o valor das saidas e entradas de mercadorias,
acrescido das prestagdes de servicos de transportes e comunicacdes”. Disponivel em:
http://www3.tesouro.fazenda.gov.br/Premio_TN/VIIIPremio/sistemas/MHafdp VIIIPTN/resumo.htm.
Acesso em 18/11/2014.
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anualmente, pelo Governo do Estado, tendo por base as declara¢des apresentadas pelas
empresas estabelecidas nos municipios. Os demais 25% sdo distribuidos segundo Lei
Complementar Estadual. A Figura 1, a seguir, ilustra, em termos diagraméticos, o que
esta estabelecido na Constituicdo Federal com relacdo a distribuicdo do ICMS entre

estados e municipios.

Figura 1: Diagrama ilustrativo sobre a distribui¢cdo do ICMS segundo a
Constitui¢do Federal de 1988

Parte
repassada

Parte do ICMS Parte do ICMS
ao municipiog

que fica com o repassada aos

estado municipios
75% 25%

conforme VAF
75%

Fonte: elaboracédo prépria.

E importante destacar ainda que a parcela de 25% do ICMS repassada aos
municipios conforme Lei Estadual possibilitou que os estados brasileiros pudessem
incorporar 0 compromisso ambiental como um dos critérios para o repasse desse
percentual. E, dessa forma, o ICMS-Ecolégico (ICMS-E) vem sendo introduzido nas
legislacdes tributarias de alguns estados (VEIGA NETO, 2000).

Historicamente, o primeiro estado brasileiro a se utilizar dessa possibilidade de
incentivo econdmico foi o Parana, no inicio da década de 1990. Mas, atualmente,
dezessete estados da Federacdo ja vém legislando no mesmo sentido?, cada um deles
vinculando critérios especificos associados as suas realidades aos repasses de verbas do

ICMS-E, tais como: existéncia de unidades de conservagdo, dreas de manancial hidrico,

4 Acre, Amapa, Ceara, Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Par4, Paraiba, Paran4,
Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Rond6nia, Sdo Paulo e Tocantins. Disponivel em:
http://www.icmsecologico.org.br/. Acesso em 18/11/2014.
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qualidade do saneamento ambiental, existéncia de coleta seletiva de lixo, preservacao
do patrimdnio histérico, existéncia de reservas indigenas e assim por diante (MAY et
al., 2002). E apesar de cada estado adotar um conjunto distinto de critérios para o
calculo do ICMS-E a ser destinado aos municipios, as unidades de conservag:ﬁo5
representam o quesito que garante a maior parcela desse repasse, sendo este o principal
quesito analisado nesta pesquisa.

Ao se considerar ainda que o estabelecimento de unidades de conservagcdao vem
sendo reconhecido como uma das estratégias mais utilizadas para a conservacdo da
natureza no Brasil (BENSUSAN, 2006), com destaque para o periodo posterior a
criacdo do Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo - SNUC (BRASIL, 2000 e
2002), o ICMS-E pode ser também considerado como um instrumento de compensagao
aos municipios que mantém parte de seu territorio destinada as UCs, e uma ferramenta
potencial de incentivo a ampliacao dessas areas naturais protegidas.

A partir do exposto, € possivel afirmar que o ICMS-E, em tese, tende a
influenciar o processo de tomada de decisdo nos municipios quanto a utilizacido de suas
terras. Estes tém a escolha, portanto, de manter suas areas verdes conservadas (sendo
recompensados pelo ICMS-E), ou converter suas terras para atrair atividades
agropecudrias ou industriais, sendo recompensados pelo ICMS, por meio do aumento do
Valor Adicionado Fiscal (VAF) do municipio. Nesse contexto, “o ICMS-E cria uma
oportunidade para o estado influenciar no processo de desenvolvimento sustentavel dos
municipios”6, premiando atividades ambientalmente desejaveis e incentivando outras, o
que o torna um instrumento potencialmente inovador em politicas publicas de protecao
da natureza.

No contexto do Rio de Janeiro, foco desta tese, é fundamental considerar ainda
que, atualmente, o estado abriga a maior concentracdo de areas protegidas do bioma

7

Mata Atlantica do pais, sendo que este bioma € considerado como um dos mais

3 Unidade de Conservacdo (UC) é a denominacio atribuida pelo Sistema Nacional de Unidades de
Conservacdo da Natureza (Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000) as areas naturais passiveis de protecdo
por suas caracteristicas especiais. Conforme descrito nesta Lei, as UCs s@o "espagos territoriais e seus
recursos ambientais, incluindo as dguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente
instituidos pelo Poder Publico, com objetivos de conservac¢ado e limites definidos, sob regime especial de
administracdo, ao qual se aplicam garantias adequadas de protecdo da lei" (Art. 1°, I).

61y; .
Disponivel em:

http://www.icmsecologico.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=52&Itemid=77.
Acesso em 16/01/2014.
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9985.htm

importantes e ameacados “hotspots”’ mundiais de biodiversidade (ARAUJO, 2014).
Nesse sentido, a gestdo dos recursos naturais representa um dos principais desafios
estratégicos para o estado, principalmente considerando a sua importincia no contexto
ambiental e sua posicdo no ranking da economia do pais®.

O ICMS-E foi instituido no Rio de Janeiro pela Lei n° 5.100, de 04 de outubro
de 2007 (Anexo I), que altera a Lei n°® 2.664, de 27 de dezembro de 1996 (Anexo II),
cujo objetivo, a época, foi estabelecer os critérios de repasse do ICMS aos municipios,
conforme previsto na Constitui¢do Federal de 1988. Essa nova Lei passou a incluir
critérios de conservacdo ambiental no célculo dos repasses aos municipios, prevendo
que 2,5 pontos percentuais (da parcela de 25% distribuida aos municipios de acordo
com lei estadual) sejam, progressivamente, atrelados a esses critérios.

Posteriormente, esse instrumento econdémico foi regulamentado pelo Decreto n°
41.844 de 04 de maio de 2009°, que estabeleceu as defini¢cOes técnicas para a alocacdo
do percentual que seria distribuido aos municipios, em fun¢do dos critérios ambientais.
Neste caso, foram considerados os seguintes critérios para o cédlculo do indice de
repasse do ICMS-E: 45% de acordo com a existéncia e efetiva implementagdo de areas
protegidas; 30% de acordo com a qualidade ambiental dos recursos hidricos; 25% de
acordo com a disposicdo final adequada de residuos sélidos (Decreto n°® 41.844 de 04 de
maio de 2009). Com relagdo as areas protegidas, critério mais relevante para o célculo
do ICMS-E, o mesmo decreto define que estas englobam as unidades de conservagado
criadas segundo as categorias definidas pelo SNUC e as Areas de Preservacio
Permanente'’ (APPs).

Com base no panorama descrito, esta tese tem por objetivo interpretar as

implicagdes do ICMS-E para a gestdo da biodiversidade no Estado do Rio de Janeiro,

70 conceito Hotspot foi criado em 1988 pelo ecélogo inglés Norman Myers para identificar as regides
que concentravam os mais altos niveis de biodiversidade e onde as acdes de conservagdo seriam mais
urgentes. Hotspot €, portanto, toda area prioritaria para conservacio, isto é, de alta biodiversidade e
ameacada no mais alto grau. Disponivel em: http://www.conservation.org.br/como/index.php?id=8.
Acesso em 18/11/2014.

% «“O Estado com a maior economia do pafs é Sdo Paulo (32,6%), seguido por Rio de Janeiro (11,2%) e
Minas Gerais (9,3%)”. Disponivel em: http://economia.uol.com.br/noticias/redacao/2013/11/22/cinco-
estados-concentram-652-do-pib-de-acordo-com-ibge.htm. Acesso em 18/11/2014.

° Disponivel em http://www.ceperj.rj.gov.br/ceep/icms/Decreto41844.09.pdf. Acesso em 17 de maio de
2013.

10 < ~ e . L1 .

As Areas de Preservacdo Permanente foram instituidas pelo Cédigo Florestal (Lei n° 4.771 de 1965 e
alteracdes posteriores) e consistem em espacos territoriais legalmente protegidos, ambientalmente frageis
e vulneraveis, podendo ser ptiblicas ou privadas, urbanas ou rurais, cobertas ou ndo por vegetacao nativa.
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com foco no processo de criagdo e gestdo de unidades de conservacdo e no uso publico
nessas areas. Para tal, constituem objetivos especificos da tese: 1) Analisar as
consequéncias dos repasses do ICMS-E para a protecdo da biodiversidade em nivel
municipal; 2) Identificar as implicacdes do repasse de verbas do ICMS-E no processo
de criacdo de unidades de conservacdo no estado; 3) Identificar as implicacdes
qualitativas do repasse de verbas do ICMS-E para a gestdo das unidades de conservagao
em territério municipal; 4) Interpretar a relacdo entre o ICMS-E, a protecdo da
biodiversidade e o fomento ao uso publico nas dreas naturais protegidas; e 5) Subsidiar
a andlise prospectiva do ICMS-E como instrumento econdmico de gestdo ambiental no
Estado do Rio de Janeiro.

Esta tese foi construida com base na hipétese de que o ICMS-E vem apoiando a
politica de protecdo da natureza no Estado do Rio de Janeiro, principalmente por meio
do estimulo a criacao de novas unidades de conservacao municipais, a partir do primeiro
repasse de verbas, em 2009. No entanto, por ndo existirem condicionalidades com
relacdo a aplicacdo dos recursos do ICMS-E recebidos pelos municipios, acredita-se que
esse incentivo nao venha alcancando resultados qualitativos expressivos para a prote¢ao
da biodiversidade em ambito local, principalmente com relacdo a gestio e consolidacdo
das unidades de conservacdo e potencializacdo dessas dreas como espacos de uso
publico, principalmente para a visitagdo e o turismo.

Para possibilitar o alcance dos objetivos propostos, a metodologia envolveu a
constru¢do de uma base tedrica sobre as potencialidades e limitagdes dos instrumentos
econdmicos como estratégia de politicas publicas e uma analise do papel do municipio
no contexto de aprimoramento da gestdo ambiental no pais, com €nfase na importancia
desse ente federado no processo de criacdo, gestdo e uso publico em unidades de
conservacdo. A metodologia foi orientada também pela elaboragdo de um banco de
dados sobre as UCs no Estado do Rio de Janeiro e a realizagdo de entrevistas com 0s
atores institucionais responsaveis pela implantagdo do ICMS-E nesse estado e com
representantes dos municipios selecionados para compor a pesquisa (Mesquita, Miguel
Pereira, Nova Iguacgu, Arraial do Cabo, Concei¢do de Macabu e Resende). O caminho
metodologico da pesquisa estd detalhado na sequéncia, assim como o0s requisitos

considerados na escolha dos municipios pesquisados.
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1.2. Caminho Metodolégico da Pesquisa

A presente pesquisa tem carater exploratorio e se fundamenta em uma
abordagem quanti-qualitativa. Com esta abordagem, conforme anteriormente
contextualizado, a pesquisa foi desenvolvida tendo como foco o Estado do Rio de
Janeiro e buscou analisar as implicagdes do ICMS-Ecolégico no processo de
conservagdo dos recursos naturais nos municipios desse Estado, principalmente no que
diz respeito a criacdo e a gestdo de unidades de conservacdo e ao uso publico nessas
areas. Para tanto, a pesquisa foi desenvolvida em quatro etapas metodoldgicas, descritas
a seguir.

A primeira etapa metodologica do trabalho compreendeu pesquisa
bibliografica envolvendo a andlise critica sobre a politica ambiental brasileira e o papel
do Estado no seu desenvolvimento; a reparticio de competéncias entre os entes da
federacdo e o papel do municipio na politica ambiental; o processo de criacdo de
unidades de conservacdo e os desafios para a sua gestdo em ambito local; o desenho
institucional do ICMS-E e suas implicacdes para a conservacdo da natureza; e o
historico de criacdo dessa politica publica no Estado do Rio de Janeiro. Essa fase da
pesquisa envolveu a andlise de publicagdes, teses, anais de congressos e demais fontes
de pesquisa académica.

A segunda etapa metodoldgica consistiu de pesquisa documental sobre o
arcabouco legal associado a criacdo, a gestdo e ao uso publico nas unidades de
conservacdo previsto na politica ambiental brasileira, e os documentos referentes a
criacdo do ICMS-E no Estado do Rio de Janeiro, assim como os critérios e indicadores
que compdem a sua base de calculo.

Na etapa seguinte (terceira etapa), em complementariedade a anterior, foram
entrevistados os atores institucionais responsiveis pela criacdo e gestdo desse
instrumento de politica publica, para tentar elucidar o processo desde a sua origem até a
implantacio da Lei do ICMS-E no Rio de Janeiro. Com esse objetivo, foram
entrevistados, a partir de um roteiro semiestruturado (Apéndice 1), a Superintendente de
Biodiversidade e Florestas da Secretaria de Estado do Ambiente do Rio de Janeiro e os
coordenadores desse Orgdo responsaveis pelo acompanhamento da criacdo das UCs
municipais (coordenadora do Programa Pr6-UC) e pelo acompanhamento do ICMS-E
no estado (coordenador do ICMS-E). A partir da transcri¢do e anélise dessas entrevistas,

por meio da técnica de Analise de Conteudo (BARDIN, 1994), procurou-se interpretar
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as razdes para a criagcdo do ICMS-E nesse estado, assim como as causas que levaram a
sua proposi¢do, os obsticulos enfrentados e os avancos que ainda precisam ser
alcancados do ponto de vista institucional.

A quarta etapa, voltada a analise das consequéncias dos repasses do ICMS-E
para os processos de protecdo da biodiversidade no Estado do Rio de Janeiro (objetivo
especifico 1), com énfase nas unidades de conservagdo, envolveu duas fases distintas e
complementares, uma quantitativa e outra qualitativa.

Com relacdo a fase quantitativa da pesquisa (objetivo especifico 2), foi
elaborado, em um primeiro momento, um banco de dados sobre as unidades de
conservacdo federais, estaduais e municipais criadas no Estado do Rio de Janeiro até o
ano de 2013, tendo como base o Cadastro Nacional de Unidades de
Conservacao/IBAMA, os dados disponibilizados pelo Instituto Estadual do Ambiente
do Rio de Janeiro (INEA) e pela Secretaria de Estado do Ambiente do Rio de Janeiro
(SEA). E, quando necessério, foram realizadas consultas as prefeituras dos municipios
envolvidos para obtencdo de dados sobre as UCs municipais, uma vez que esses ainda
nio estdo disponiveis de forma sistematica em nenhum sitio eletronico. O objetivo,
nesta fase, foi avaliar, quantitativamente, as implicacdes do repasse de verbas do ICMS-
E no processo de criacdo e/ou expansdo de unidades de conservacdo no Estado do Rio
de Janeiro, em comparacdo com o periodo anterior a implementacdo dessa politica no
estado. Além disso, buscou-se avaliar, no periodo considerado, a representatividade
geografica das unidades de conservacdo federais, estaduais € municipais na area do
Estado do Rio de Janeiro, para que fosse possivel se verificar em que medida o processo
de protecdo da natureza em nivel municipal (UCs municipais) vem adquirindo
importancia frente a protecdo conferida pelo Estado e pela Unido (UCs estaduais e
federais). Para tanto, os itens de analise considerados foram: o nimero de unidades de
conservagao criadas, a drea de cada uma delas, a categoria de manejo a qual pertence, e
a existéncia (ou nao) de Planos de Manejo e Conselhos de Gestdao (visto que esses sao
os dois principais instrumentos para a gestao de uma UC, conforme previsto no SNUC).
E importante ressaltar ainda que neste momento da pesquisa buscou-se o entendimento
da situacdo no Estado do Rio de Janeiro como um todo, considerando todas as unidades
de conservacio existentes em seu territorio.

Ainda nesta fase de andlise quantitativa foi também consolidado um banco de
dados envolvendo os valores arrecadados pelos municipios que receberam o ICMS-E,

entre 2009 (ano em que este instrumento teve inicio) e 2013, o que possibilitou o
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cruzamento dos dados referentes as unidades de conservagao ja existentes e/ou criadas,
com aqueles referentes a arrecadacdo municipal de ICMS-E. Assim, a partir dessa fase
de andlise quantitativa foi possivel responder algumas questdes: De que forma o
aumento da arrecadacdo com o ICMS-E no Estado do Rio de Janeiro, nos tltimos anos,
se evidencia (ou ndao) no processo de criacdo de UCs municipais? Qual a
representatividade das UCs municipais perante as UCs estaduais e federais? O ICMS-E
vem funcionando, efetivamente, como incentivo econdmico aos municipios fluminenses
para a protecao da biodiversidade, por meio da criagdao de unidades de conservagdo? As
unidades de conservacao criadas estdo sendo consolidadas?

Na sequéncia da fase quantitativa, a fase qualitativa da pesquisa, desenvolvida
em seis municipios do Estado do Rio de Janeiro, compreendeu a realizacdo de
entrevistas, com roteiros semiestruturados (apresentados no Apéndice 2), destinadas: 1)
aos atores institucionais municipais responsaveis pela arrecadacdo e gestdo dos recursos
financeiros da prefeitura, para identificacdo de como sdo gastos os recursos do ICMS-E;
2) aos atores institucionais responsaveis pela gestdo ambiental municipal, para
identificacdo das consequéncias dos repasses do ICMS-E nos gastos com protecdo da
natureza, em nivel local; e 3) aos atores institucionais responsiveis pela gestdo do
turismo, a fim de se identificar as relagOes existentes entre conservacao ambiental e uso
piblico nas UCs nos municipios pesquisados. E importante destacar que os atores
institucionais responsiveis pela gestdo do turismo foram os escolhidos para tratar do
tema da promocdo do uso publico nas unidades de conservagdo, pois a visitacdo € o
turismo sao o foco da pesquisa no que diz respeito ao uso publico.

O quadro a seguir ilustra os interlocutores institucionais que se buscou
entrevistar, em ordem de prioridade, na fase de analise qualitativa da pesquisa nos

municipios selecionados.

Quadro 1: Interlocutores institucionais entrevistados na pesquisa

Interlocutores Secretaria de Meio Secretaria de Secretaria de

Institucionais Ambiente Fazenda Turismo

12 tentativa de Secretario de Meio Secretario de Secretario de
entrevista Ambiente Fazenda Turismo

2° tentativa de Subsecretario de Meio Subsecretario de Subsecretario de
entrevista Ambiente Fazenda Turismo

3% tentativa de Funcionario da Funcionario da Funcionario da
entrevista Secretaria Secretaria Secretaria
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No processo de selecdo dos entrevistados, os Secretarios de Meio Ambiente,
Fazenda e Turismo foram contatados para participar da pesquisa. No caso da
impossibilidade desses Secretarios, seus Subsecretarios foram convidados a representar
seus respectivos 6rgdos. E, no caso da impossibilidade destes, foram entdo entrevistados
funcionarios dessas Secretarias engajados com a tematica das unidades de conservacio
e/ou ICMS-E. Essas entrevistas envolveram, ao todo, 17 entrevistados, e foram
realizadas no periodo de novembro de 2013 a julho de 2014. O Quadro 2, a seguir,
sistematiza os interlocutores institucionais entrevistados e seus respectivos codigos de

identificacdo:

Quadro 2: Orgdos e representantes institucionais entrevistados por municipio

Municipio Orgio Representante ; d(éﬁ?iltglgazgo
Secretaria de Meio Ambiente Subsecretaria de MA SSMAI1
Mesquita Secretaria de Fazenda Funcionério FSF1
Secretaria de Turismo - -
. . . Secretario de MA SMA2
. . Secretaria de Meio Ambiente Funcionirio FSMA2
AL E NG Secretaria de Fazenda Subsecretario de Fazenda FSF2
Secretaria de Turismo Secretario de Turismo ST2
Secretaria de Meio Ambiente Secretaria de MA SMA3
Nova Iguacu Secretaria de Fazenda Funcionéria FSF3
Secretaria de Turismo - -
Secretaria de Meio Ambiente Secretaria de MA SMA4
Arraial do Cabo Secretaria de Fazenda Secretario de Fazenda SF4
Secretaria de Turismo Funcionaria FST4
Secretaria de Meio Ambiente Secretar'lo (%e.MA SMAS
Conceiciio de Funcionario FSMAS5
Macabu Secretaria de Fazenda - -
Secretaria de Turismo Secretario de Turismo ST5
Secretaria de Meio Ambiente Funcionéria FSMAG6
Resende Secretaria de Fazenda Secretario de Fazenda SF6
Secretaria de Turismo Secretario de Turismo ST6

Em alguns municipios, como Miguel Pereira e Conceicdo de Macabu, dois
interlocutores da Secretaria de Meio Ambiente se dispuseram a participar da pesquisa.
Em outros (Mesquita e Nova Iguacu) ndo foi possivel a conversa nas Secretarias de
Turismo por motivo de incompatibilidade de agendas, sendo que as perguntas
destinadas a esses interlocutores foram entdo dirigidas aos representantes das

Secretarias de Meio Ambiente dos respectivos municipios. E no municipio de
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Conceicdo de Macabu nenhum representante da Secretaria de Fazenda aceitou participar
da pesquisa. Neste caso, novas tentativas foram realizadas, posteriormente, por telefone
e por e-mail, mas ndo foi obtida nenhuma resposta.

A intengdo, nesta fase de entrevistas, foi identificar as agdes que vém sendo
desenvolvidas pelo poder executivo de cada um dos municipios a partir do momento
que passaram a receber recursos financeiros principalmente em funcio da existéncia de
areas verdes em suas jurisdi¢des. Pretendeu-se interpretar, por este exercicio, o destino
dos recursos do ICMS-E (e se houve aumento no aporte financeiro para a gestdo das
UCs); as obras e/ou programas ambientais realizados, assim como a infraestrutura para
a recep¢do dos visitantes implementada nas unidades de conservagdo; o atual estagio de
gestdo das UCs municipais (principalmente nos quesitos Plano de Manejo, Conselho de
Gestlo, existéncia de sede administrativa e pessoal qualificado); a percep¢cdo dos
gestores publicos sobre a efetividade desse incentivo econdmico como instrumento de
conservagcdo ambiental, no municipio; e se ocorreram mudancgas no sentido de maior
valorizagdo das &reas naturais e incremento do uso publico nas UCs (objetivos
especificos 3 e 4 da pesquisa).

Todas as entrevistas realizadas para compor esta fase da pesquisa foram
transcritas € os dados obtidos sistematizados para posterior andlise. Além disso, as
observacgodes realizadas pela pesquisadora, nos municipios, foram registados em um
caderno de campo, também considerado na analise dos dados.

Ao contririo da fase de anélise quantitativa, quando todos os municipios do
Estado do Rio de Janeiro integraram a anélise, na fase qualitativa foram selecionados
seis municipios para compor um recorte. Estes municipios foram escolhidos a partir de
uma comparagdo, sistematizada no Quadro 3, entre os valores arrecadados de ICMS-E e
os repasses referentes a ICMS, FPM (Fundo de Participagdo dos Municipios) e
Royalties do Petréleo, em 2010.

O ICMS, o FPM e os Royalties foram contemplados por representarem,
atualmente, as principais fontes de receita ndo-vinculada'' da maioria dos municipios
fluminenses. Buscou-se identificar, assim, os municipios nos quais a receita advinda do
ICMS-E foi mais significativa do que o restante das receitas ndo-vinculadas recebidas.
Dessa forma, optou-se por estudar aqueles municipios nos quais a arrecadacdo

decorrente do ICMS-E representou mais que 2% dos valores arrecadados com as

"' Quando a receita arrecadada ndo estd vinculada a um fim especifico. Exemplo: impostos em geral.
Disponivel em:http://www.jusbrasil.com.br/topicos/292195/receita-vinculada. Acesso em 18/05/2013.
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receitas somadas de ICMS, FPM e Royalties. Além disso, foram desconsiderados nesta
andlise os municipios com arrecadacdo pelo ICMS-E inferior a um milhdo de reais (uma
arrecadacdo muito baixa poderia inviabilizar a aplicacdo dos recursos em agdes
ambientais).

Outro fator considerado na escolha dos municipios, para esta fase da pesquisa,
foi a presenca de unidades de conservacdo federais, estaduais e municipais nos
territérios municipais, assim como a sua representatividade em relagcdo a drea total do
municipio. Este fator foi considerado para que se pudesse analisar, no trabalho de
campo, a representatividade e valorizacao das UCs municipais em comparacdo com as
estaduais e federais, assim como as agdes implementadas de consolidacdo dessas areas
protegidas.

Os municipios contemplados na andlise qualitativa estdo, a seguir,

sistematizados:

Quadro 3: Municipios selecionados para a pesquisa no Estado do Rio de Janeiro*

(valores em R$ Mil)
NP Total das ICMS-E Arrecadacio
h(/ilurlgctlp:ios Tolt)z}(li Total Total Tolt)a}(li receitas nao- X UCs uc das UCs
do Rs_ a do recez(;l(()) recebido em | recebido re(z:e(]ll()(()] vinculadas Receitas | Federais/ Muni S municipais
;’ 1o ¢e ::SnMS £ | 2010de | em2010de eg Y € acMms + nio- | Estaduais | NP | b total de
aneiro - ICMS FPM oyalties FPM + | vinculadas ICMS-E
Royalties)
Arraial do |y 515341 1923570 | 942350 | 6.527.00 | 28.186.20 | 43% | Sim Sim
Cabo 32,5%
,D70
Conceigdo
de 1.868,44 | 14.631,30 | 8.077,30 | 5.256,00 | 27.964,60 6,7% Sim Sim
Macabu 60,6%
Mesquita | 3.134,19 | 28.538,70 |36.017,80 | 8.563,00 | 73.119,50 4,3% Sim Sim 69.1%
,17
Miguel 1) 351 66| 13.146.40 | 9.423.50 | 5.642.00 | 28.211.90 | 4.7% Sim Sim
Pereira 38,1%
Nova 3.279,52 {109.410,70 [ 36.017,80 | 13.731,00 | 159.159,50 | 2,1% Sim Sim
Iguacu 63,5%
Resende |[3.570,63 | 90.338,00 [24.231,90 | 13.294,00 | 127.863,90 | 2.8% Sim Sim 69%
0

* A base de dados com relagdo aos valores arrecadados pelos municipios com o ICMS-E, em 2010, esta disponivel,
eletronicamente, no website da Secretaria de Estado do Ambiente'>. A base de dados para os valores arrecadados
pelos municipios com os Royalties, nesse mesmo ano, estd disponivel no documento intitulado “Estudos
Socioecondmicos dos Municipios do Estado do Rio de Janeiro — 20117, publicado, eletronicamente, pelo Tribunal
de Contas do estado do Rio de Janeiro". E a base de dados referente aos valores arrecadados pelos municipios com
0 ICMS e com o FPM esté disponivel no documento intitulado “Finangas dos Municipios Fluminenses”, elaborado
pela Aequus Consultoria e publicado eletronicamente'*.

' Disponivel em: http://www.rj.gov.br/web/sea/exibeconteudo?article-id=164974.
" Disponivel em: http:/www.tce.rj.gov.br.

' Disponivel em http://www.aequus.com.br/anuarios/fluminenses_2011/.
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E importante ressaltar que dos 92 municipios do estado', 15 ndo receberam
nenhum repasse de ICMS-E em 2010. E 43 receberam menos de um milhdo de reais, o
que motivou a sua exclusao do recorte da pesquisa (a sistematizacdo das informacdes
para os 92 municipios fluminenses estd apresentada no Apéndice 3). Pelos parametros
estabelecidos para a sele¢do, dos 34 municipios restantes, 16 ndo possuiam unidade de
conservagdo municipal em seu territorio. Sendo assim, passaram a compor o recorte 18
municipios. Desses, foram selecionados aqueles que possuiam uma arrecadagdo de
ICMS-E superior a 2% dos valores arrecadados com as demais receitas consideradas, o
que totalizou 09 municipios a serem pesquisados. E, por fim, foram selecionados
aqueles em que a arrecadacdo derivada das UCs existentes no municipio é mais
representativa frente ao montante arrecado de ICMS-E, sendo estes: Arraial do Cabo,
Conceicdo de Macabu, Mesquita, Miguel Pereira, Nova Iguacu e Resende.

Por fim, com relacdo ainda a descricio metodoldgica da pesquisa, a quinta
etapa compreendeu a andlise qualitativa das informagdes obtidas, pela técnica de
Analise de Conteudo. Esta é uma metodologia de analise de dados qualitativos baseada
na categorizacdo, descricdo e interpretacdo dos dados, como etapas essenciais de
andlise. “Essa metodologia ajuda a reinterpretar as mensagens € a atingir uma
compreensdo de seus significados em um nivel que vai além de uma leitura comum”
(MORAES, 1999). Os dados qualitativos e quantitativos foram entdo interpretados de
forma conjunta, o que contribuiu, posteriormente, para a elaboracdo de subsidios
técnicos para o aprimoramento do ICMS-E no contexto das unidades de conservagao
(objetivo especifico 5 da pesquisa), um importante mecanismo de apoio aos processos
de protecdo da natureza no Estado do Rio de Janeiro.

As etapas metodologicas descritas estio sintetizadas no Quadro 4, a seguir:

Quadro 4: Sintese da metodologia utilizada para o desenvolvimento da tese

Etapas Descricao

Esta etapa envolveu a andlise de publicacdes, teses, anais de congressos e
demais fontes de pesquisa académica sobre os seguintes temas: a politica
ambiental brasileira e o papel do Estado no seu desenvolvimento; a reparti¢cdo
de competéncias entre os entes da federacdo e o papel do municipio na
politica ambiental; o processo de criacdo de unidades de conservagdo e os

1. Pesquisa
bibliografica

15 . . .

O Quadro 3 apresenta apenas os municipios escolhidos para compor o recorte da pesquisa, mas o
quadro completo com as informag¢des de todos os municipios do Rio de Janeiro encontra-se no Apéndice
L
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desafios para a sua gestdo; e o desenho institucional do ICMS-E.

2. Pesquisa
documental

Nesta etapa foram estudadas as ferramentas para criagdo, gestdo e uso publico
nas unidades de conservagdo previstas na politica ambiental brasileira e os
documentos referentes a criacio do ICMS-E no Estado do Rio de Janeiro,
assim como os critérios e indicadores que compdem sua base de calculo.

3. Realizacao de
entrevistas com
interlocutores
institucionais

Na terceira etapa da pesquisa foram entrevistados os atores institucionais
responsaveis por esse instrumento de politica publica. Assim, procurou-se
entender as razoes especificas para a criagdo do ICMS-E no Rio de Janeiro,

assim como as causas que levaram a sua formulagcdo, os obstaculos
enfrentados e os avangos que ainda precisam ser alcancados.

4. Analise
quanti-
qualitativa dos
dados obtidos

Na quarta etapa, buscou-se analisar as consequéncias dos repasses do ICMS-E
para os processos de protecdo da biodiversidade no Estado do Rio de Janeiro,
com énfase nas unidades de conservagdo. Para isso, esta etapa foi dividida em

duas fases, uma quantitativa e outra qualitativa.

Fase 1 — Quantitativa

1.1) Elaboracdo de um banco de
dados das unidades de conservacdo
federais, estaduais e municipais
criadas no Estado do Rio de Janeiro
até 2013.

1.2) Elaboracdo de um banco de
dados dos valores arrecadados pelos
municipios fluminenses com o ICMS-
E.

1.3) Cruzamento dos bancos previstos
anteriormente para se buscar entender
em que medida o ICMS-E vem sendo
internalizado como incentivo aos
municipios  fluminenses para a
protecdo da biodiversidade por meio

Fase 2 — Qualitativa
Realizacdo de entrevistas com o0s
seguintes atores institucionais dos
seis municipais selecionados como
recorte da pesquisa:

2.1) Interlocutores das Secretarias de
Meio Ambiente dos municipios, para
identificar as consequéncias do ICMS-
E para a conservacdo da natureza,
principalmente no processo de criacdo
e gestdo das unidades de conservagao;

2.2) Interlocutores das Secretarias de
Turismo dos municipios, a fim de
identificar as relagbGes existentes entre
conservacdo ambiental e uso publico
nas unidades de conservacao;

2.3) Interlocutores das Secretarias de

da criagdo e do uso publico nas | Fazenda dos municipios, para
unidades de conservacao. identificar como sdo gastos 0s recursos
do ICMS-E.

5. Delineamento
de subsidios
técnicos

Analise conjunta dos dados obtidos nas etapas anteriores e elaboragdo de
subsidios técnicos ao aprimoramento do ICMS-E no Estado do Rio de Janeiro.

Ap6s o detalhamento de todo o caminho metodoldgico da pesquisa, no capitulo

seguinte inicia-se, entdo, a discussdo teorica que ird subsidiar as anélises propostas nesta

tese.
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2. Conservacao Ambiental x Desenvolvimento Economico: é possivel
conciliar?

A discussao acerca do embate entre conservacao ambiente e desenvolvimento
econOmico estd presente, no contexto internacional, a partir da década de 1970, como
consequéncia da crescente atencdo dos especialistas para a necessidade de conservagao
da natureza e do descontentamento de diversos setores da sociedade quanto as
repercussdes da polui¢do sobre a qualidade de vida. Nesse contexto, a primeira grande
reunido organizada pelas Nacdes Unidas para a discussdo sobre as questdes ambientais e
de desenvolvimento ocorre apenas em 1972, a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Meio Ambiente Humano (ou Conferéncia de Estocolmo), que iria influenciar o debate
ambiental em diversos paises desenvolvidos e em desenvolvimento (LAGO, 2006).

No contexto nacional, o pais vivenciava, ao longo dos primeiros anos da década
de 1970, um periodo histérico denominado como “milagre econdmico”, caracterizado
por elevadas taxas de crescimento econdmico, fruto de uma politica econdmica
“progressista”, baseada na substituicdo das importagdes e no desenvolvimento da
inddstria nacional. Levando-se esse contexto em consideragdo, o foco brasileiro dirigido
ao desenvolvimento industrial e agricola foi incompativel, em Estocolmo (1972), com a
opinido publica internacional, que estava concentrada na preservacdo dos recursos
naturais. Além disso, por ser um pais detentor de grandes reservas de recursos naturais
(entre as quais a de dgua potével), o Brasil se tornou, a partir de entao, alvo de constante
atencao nas conferéncias realizadas pela ONU (LAGO, 2006).

Nesse momento histérico (o de Estocolmo) a preocupacio internacional estava
centrada, sobretudo, nos grandes acidentes ecoldgicos e nas consequéncias negativas da
industrializacdo, principalmente a poluicdo, que afetava cada vez mais a populagdo dos
paises ditos desenvolvidos. Dessa forma, diversas mudangas no modelo de
desenvolvimento industrial foram sugeridas pelos ambientalistas, pautados pelo
conteido da publicacdo do livro “Os limites do crescimento” pelo Clube de Roma'®.

Tais mudangas objetivavam uma alteracdo profunda nos padroes de producdo e

'® O livro foi publicado em 1972 por um conjunto de especialistas que projetaram em modelos
mateméticos que o Planeta Terra ndo suportaria o crescimento populacional devido a pressao gerada sobre
0s recursos naturais e energéticos e ao aumento da polui¢do, mesmo tendo em conta o avanco
tecnolégico. O Clube de Roma, responsavel pela publicacdo, foi fundado em 1968 e até os dias atuais
funciona como associacdo independente formada por personalidades de diversos paises. Disponivel em:
http://www.clubofrome.org/?p=324. Acessado em 30/09/2014.
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consumo, uma vez que se acreditava que a sociedade moderna se encaminhava para a
autodestruicio (CAVALCANTI, 1995).

Nesse sentido, os paises em desenvolvimento passaram a se sentir ameacados
com as ideias de alguns setores do movimento ambientalista. Foi também evidente, em
Estocolmo, a insatisfacdo dos paises em desenvolvimento com relagdo aos debates que
permearam a conferéncia, pois estes acreditavam que essa iniciativa representava uma
maneira das nacoes industrializadas manterem os niveis defasados de desenvolvimento
do denominado “terceiro mundo”'’. Assim, os paises em desenvolvimento passaram
também a estudar estratégias para que a inser¢do do tema ambiental nas discussoes
internacionais ocorresse de maneira a favorecer os seus principais pleitos (LAGO,
20006).

Lago (2006) discute ainda que as preocupacdes brasileiras concentravam-se, em
Estocolmo, na demonstracdo de que a poluicdo era um problema dos paises ricos, € na
comprovacgdo de que as solugdes por eles propostas a escassez de recursos naturais eram
incompativeis com o desenvolvimento e a soberania dos paises menos desenvolvidos.
Os paises ricos alegavam, por sua vez, que o caminho para reverter o quadro de
problemas ambientais era o controle populacional e o uso racional dos recursos naturais
— o0 que era entendido pelo Brasil, especificamente, como diminui¢do da autonomia
quanto a exploracdo e acesso ao uso dos recursos naturais, para preserva-los em prol das
necessidades dos paises mais ricos. O melhor caminho para reverter esse quadro,
segundo os paises em desenvolvimento, era o crescimento econdmico, com a
cooperacao dos paises ricos no tocante a repasse de recursos financeiros e transferéncia
tecnoldgica.

Diante desses embates, a dicotomia € 0 anacronisSmo entre os acontecimentos
internacionais e a politica interna de desenvolvimento foram expressos, claramente, nos
debates da Conferéncia de Estocolmo, quando o Brasil defendeu o crescimento
econdmico como forma de superar o subdesenvolvimento. Nessa ocasido, a politica
internacional brasileira apreendia o ambiente natural preservado como um obstaculo ao
crescimento econdmico e, portanto, como uma restricdo ao direito da populagdo
brasileira de se desenvolver (CAVALCANTI, 1995).

Mas, independentemente dos éxitos ou derrotas de determinados paises ou de

grupos negociadores no evento, parece haver certa tendéncia na literatura especializada

' Ou, “mundo subdesenvolvido™, de acordo com o gedgrafo Milton Santos (TAVARES; SILVA, 2011).
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a considerar que algumas conquistas da Conferéncia de Estocolmo foram bastante
relevantes no contexto de uma maior protecdo dos recursos naturais, como a inser¢ao
definitiva da tematica ambiental na agenda multilateral e nas futuras negociagdes nessa
esfera; a criacdo do Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA); o
estimulo a criacdo de O6rgdos nacionais dedicados a questdo ambiental em intimeros
paises; o fortalecimento das organizacdes ndo governamentais € a maior participacao da
sociedade civil nos debates ambientais.

Assim, a necessidade de acompanhamento do processo pelos proprios paises e a
perspectiva de canalizacdo de recursos para estudos e projetos dirigidos a questdo
ambiental levaram grande nimero de paises a criar instituicdes especificas com este
objetivo e a estabelecer, ou aperfeigoar, programas nacionais de meio ambiente. E, no
caso brasileiro, logo apdés a Conferéncia, foi criada a Secretaria Especial de Meio
Ambiente — SEMA (Decreto n°® 73.030, de 30/10/73), vinculada ao Ministério do
Interior (LUSTOSA, CANEPA, YOUNG, 2003), que representou um primeiro passo
para a introducdo, na esfera governamental, de uma discussdo sobre poluicdo e
desmatamento (ALMEIDA, 2002).

Na tentativa de se reafirmar uma visdo critica sobre o modelo de
desenvolvimento adotado pelos paises industrializados e que vinha sendo reproduzido
pelas nacdes em desenvolvimento foi publicado, em 1987, o documento intitulado
“Nosso Futuro Comum” (ou Relatério Brundtland), elaborado pela Comissao Mundial
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento. Esse relatério ressaltava os riscos do uso
excessivo dos recursos naturais sem considerar a capacidade de suporte
dos ecossistemas, e propunha que uma série de medidas deveriam ser tomadas pelos
diferentes paises para promover o denominado “desenvolvimento sustentavel”, cunhado
pela primeira vez neste documento oficial da ONU e que foi amplamente difundido
desde entdo. Para a Comissdo, o desenvolvimento sustentavel deveria ser entendido
como ‘“aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer a possibilidade
de as geracgdes futuras atenderem as suas necessidades” e, para tanto, os paises membros
deveriam conciliar desenvolvimento econdmico e conservacdo ambiental em suas
estratégias de politicas publicas.

Briiseke (1995) discute que o conceito de desenvolvimento sustentavel passou,
desde entdo, a ser adotado por entidades diversas como o Banco Mundial, a
Organizacdo das Nagdes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) e

outras de ambito internacional, para marcar uma nova filosofia de desenvolvimento, que
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visa integrar eficiéncia econdmica com justica social e prudéncia ecoldgica. O autor
menciona ainda que esse tripé passou a ser entendido como uma espécie de “férmula
magica” em toda e qualquer solicitacio de verbas para projetos nos campos social,
econdmico e ecoldgico dos paises e regides do “terceiro mundo”.

No entanto, Stahel (1995) argumenta que essa proposta estd, desde a década de
1980, no centro de todo o discurso ecoldgico oficial sem que haja um consenso quanto
ao seu significado e sem que se tenha conseguido responder ao questionamento sobre a
sua validade no ambito do quadro institucional e econdmico atual, em curso pela
perspectiva capitalista. Dessa forma, ele acredita que “desenvolvimento sustentavel”
pode representar apenas um conceito vazio, servindo para imprimir uma nova
legitimidade a expansdo insustentivel do capitalismo.

Ainda nesse cendrio de discussdo acerca da proposta de desenvolvimento
sustentavel, foi realizada a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (ou Rio-92). A questdo ambiental, vinte anos ap6s Estocolmo, passou
a se tornar, assim, central na agenda internacional, de maneira a justificar um ndmero
inédito de Chefes de Estado em uma unica reunido de alcance global, a Rio-92. Além da
significativa adesdo, outro fato que marcou uma importante diferenca com relagdo ao
contexto de 1972 foi a realizacdo da Conferéncia em um pais em desenvolvimento,
indicacdo de que o tema ndo era mais considerado prioritirio apenas para os paises
desenvolvidos e, sim, uma questdo que exigia um engajamento coletivo da comunidade
internacional (LAGE, 2006).

O contexto que marcou o planejamento da Rio-92 foi o de crenca na capacidade
de crescimento econdmico mundial e eficiéncia da livre atuacdo dos mercados, o que
implicava em uma reducdo do poder politico e econdmico do Estado e em uma
submissdo dos problemas sociais e ambientais a 16gica economicista. Assim, a0 mesmo
tempo em que os documentos resultantes da Rio-92 (dentre eles a “Declara¢dao do Rio
de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento” e a “Convencdo da Diversidade
Bioldgica”) ressaltaram os valores ecoldgico, genético, social, econdmico, cientifico,
educacional, cultural, recreativo e estético da diversidade biolégica e seus componentes,
se manteve o jogo “entre o valor intrinseco da biodiversidade e os seus numerosos

valores extrinsecos: valores de uso, de troca'®...” (MENDES, 1995, p.32). E para Stahel

18 . . Sy .
De acordo com Marx, em “O Capital”, o valor de uso ¢ aquele atribuido a utilidade de um bem. Assim,
o valor de uso s6 se realiza no uso ou no consumo. Ja o valor de troca consiste em uma relagao
quantitativa entre os bens. E a propor¢@o na qual os valores de uso de uma espécie se trocam por valores
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(1995), o grande problema dessa Conferéncia foi a tentativa, por parte do discurso
oficial da ONU, de convencer a sociedade de que os problemas ambientais poderiam e
deveriam ser resolvidos com mecanismos de mercado e com o avanco de tecnologias
“limpas”.

Com o crescente interesse da academia pelo assunto, impulsionado por estudos
das Nacdes Unidas e de organismos como o Banco Mundial e a Organizagdo para a
Cooperacdo e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE), dois “grupos” de pesquisadores
se formaram para a discussdo da relacdo entre desenvolvimento econdmico e
conservagdo da natureza, no ambito da economia: o grupo da Economia Ecolégica e o
grupo da Economia do Meio Ambiente (LAGO, 2006). Assim, fica evidente a
existéncia de pensamentos distintos sobre os meios necessarios e possiveis a promog¢ao
de um desenvolvimento em bases mais sustentaveis.

A Economia Ecolégica tem como argumento principal a necessidade de se
deslocar a énfase do crescimento continuo da economia para 0 compromisso com a
conservacdo ambiental, esforco que tem levado a proposicoes de um tipo de sistema
econdmico ajustado as condicdes determinadas pela base fisica na qual este esta
apoiado. Por esta via, conceitos e métodos usados na ci€ncia econdmica deveriam levar
em conta as restricoes que a dimensdo ambiental impde a sociedade. Uma nova
filosofia, centrada na no¢do da sociedade como parte da natureza e sujeita as regras, em
substituicdo a visdo corrente, do homem segregado do mundo natural e seu senhor e
dominador. Nesse sentido, Cavalcanti (1995) explica, por exemplo, que ndo seria
possivel aceitar projecdes de taxas de crescimento que supdem um ritmo anual de
aumento do PIB de 8% ao ano. Mas o grande desafio da economia ecoldgica tende a ser
o desenvolvimento de métodos para integrar principios ecoldgicos e limites fisicos no
formalismo dos modelos econdmicos prevalecentes.

A esséncia da Economia do Meio Ambiente, por sua vez, se baseia na concepg¢ao
de que as novas tecnologias poderiam assegurar uma utilizacdo cada vez mais eficiente
dos recursos, e de que as externalidades negativas resultantes do sistema econdmico
poderiam ser reduzidas a um valor monetario. Nesse sentido, Stahel (1995) explica que
ao se propor a internalizacdo das externalidades, como vem ocorrendo na maioria dos

debates sobre desenvolvimento sustentavel, pressupde-se que os efeitos qualitativos que

de uso de outra espécie, uma relacdo que muda constantemente com o tempo e o lugar. Disponivel em:
http://www.marxists.org/portugues/marx/1867/capital/livrol/cap01/01.htm. Acesso em 18 de maio de
2013.
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decorrem do processo econdmico e que podem por em risco a sustentabilidade deste
mesmo processo (por esta razdo serem externalidades negativas) podem ser reduzidos a
um valor monetério (internalizados mediante a aplicacdo de impostos, regulamentacdes
etc.). Diante disso, o autor apresenta ainda os seguintes questionamentos como forma de
evidenciar os limites desse enfoque: Como avaliar os usos potenciais de um
determinado recurso? Como valorar as necessidades das geracdes futuras? Como avaliar
os desequilibrios ambientais (enchentes, secas, catastrofes naturais), sociais (migracoes,
tensdes, lutas por terras agriculturdveis, recrudescimento politico, xenofobia etc.) e
culturais (patrimonio imaterial, atividades tradicionais), em consequéncia das alteracdes
climaticas? Como valorar, monetariamente, a perda de poder politico? Além disso, os
custos ou as externalidades qualitativas de qualquer inovac¢do dependem, sobretudo, do
contexto histdrico no qual elas ocorrem, e de uma multiplicidade de fatores (que ndo sao
estdveis e constantes ao longo do tempo), que certamente nenhum econometrista
poderia avaliar (STAHEL, 1995).

Apesar das criticas enumeradas a visdo dos pesquisadores que compdem a
Economia do Meio Ambiente, os instrumentos econOmicos, ou de mercado
(principalmente a valorac@o dos recursos ambientais e os incentivos fiscais), vém sendo
empregados de forma a incrementar a politica ambiental, configurando-se ainda, de
acordo com Motta (1997), como meios importantes para a geracdo de receitas
destinadas a subsidiar demandas para a prote¢do dos recursos naturais. Isto porque os
investimentos publicos nas acdes ambientais sdo extremamente baixos no Brasil e,
sendo assim, alternativas mitigadoras das dificuldades de protecdo e gestdo da
biodiversidade se tornam essenciais.

Como exemplo de estratégia de geracdo de receita para a protecdo da natureza, €
possivel problematizar o caso do ICMS-Ecolégico, um importante instrumento de
compensac¢do e incentivo econdmico que surge como uma possibilidade de provisdo de
recursos para a efetiva prote¢do da natureza (PIMENTEL, FURLAN, 2011). O caréter
do ICMS-E ¢ distributivo, sendo esta uma alternativa para compensar agoes dirigidas,
por exemplo, a conservagdo de areas naturais que poderiam ser destinadas a geracdo de
recursos fiscais aos municipios, por meio do desenvolvimento de atividades econdmicas
como agricultura e pecudria nessas dareas. Motta exemplifica esse principio,

relacionando-o ao custo de oportunidade inerente a escolha:
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Restri¢des ao uso de terra em unidades de conservagdo impdem perdas
de geragdo de receita, visto que atividades econdmicas sdo restritas in-
situ. A renda liquida abdicada pelas restricdes dessas atividades € uma
boa medida do custo de oportunidade associado com a criacdo dessa
unidade de conservagdo. O uso de renda liquida decorre do fato de que
a renda bruta dessas atividades sacrificadas tem quem ser deduzida
dos seus custos de produgdo, que também restringem recursos para a
economia. De fato, a renda liquida significa a receita liquida provida
pelas atividades sacrificadas e representaria, assim, o custo de
oportunidade da conservagdo (MOTTA, 1997, p.8).

Segundo o autor, o custo de oportunidade pode também se caracterizar como um

dos métodos de valoracdo de bens e servigos privados:

Esse método mensura as perdas de renda nas restrigdes da producdo e
consumo de bens e servicos privados devido as agdes para conservar
ou preservar os recursos ambientais. (...) E amplamente utilizado para
estimar a renda sacrificada em termos de atividades econdmicas
restringidas pelas atividades de protecdo ambiental e, assim, permitir
uma comparagdo desses custos de oportunidade com os beneficios
ambientais numa andlise de custo-beneficio (MOTTA, 1997, p. 21).

Assim, mesmo diante das limitagdes anteriormente discutidas para a utilizacdo
de instrumentos econdmicos sob a perspectiva ambiental, Pimentel e Furlan (2011)
entendem que para a compensacao financeira ser equivalente a possibilidade de uso dos
recursos naturais protegidos sdo indispensaveis a valoracdo econdmica dos servigos
ecossistémicos e a realizacdo de simulacdes sobre as possibilidades de uso desses
recursos. E essa parece ser a visdo que vem guiando grande parte dos economistas que
se dedicam a busca de caminhos de compatibilizacdo entre conservacdo ambiental e
desenvolvimento econdmico, em um contexto de economia de mercado.

E com essa perspectiva que foi pensada a Conferéncia das Nagoes Unidas sobre
Desenvolvimento Sustentavel (Rio+20), realizada em junho de 2012, sob a égide de
uma “Economia Verde”, em busca de novos mecanismos para gerar crescimento
econdmico, emprego e renda, e erradicagdo da pobreza. Segundo essa nova proposta, o
mercado poderia obter oportunidades de lucro ao investir em a¢des ambientais, a partir
do célculo dos denominados custos ambientais (ROMANO, 2012)". No documento
intitulado “Rumo a uma economia verde: caminhos para o desenvolvimento sustentavel
e a erradicagdo da pobreza”, publicado pelo PNUMA, em 2011, a economia verde é

definida como:

" Disponivel em: http://era.org.br/2012/06/rio-20-mercantilizacao-da-natureza/. Acesso em 01 de maio de
2013.
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uma economia que resulta em melhoria do bem-estar da humanidade e
igualdade social, a0 mesmo tempo em que reduz significativamente
riscos ambientais e escassez ecoldgica. Em outras palavras, uma
economia verde pode ser considerada como tendo baixa emissdo de
carbono, é eficiente em seu uso de recursos e socialmente inclusiva.
Em uma economia verde, o crescimento de renda e de emprego deve
ser impulsionado por investimentos publicos e privados que reduzem
as emissdes de carbono e polui¢do e aumentam a eficiéncia energética
e o uso de recursos, e previnem perdas de biodiversidade e servigos
ecossistémicos. (...) O esverdeamento das economias nido é um
empecilho ao crescimento, mas sim um novo mecanismo de
crescimento; ou seja, uma rede geradora de trabalho digno, que
também consiste em uma estratégia vital para a eliminac¢do da pobreza
persistente (PNUMA, 2011, p.2).

No entanto, as criticas acerca dessa nova abordagem se concentram ho
questionamento sobre o sentido de mercantilizacdo da natureza. De acordo com Kumi
Naidoo, ativista do Greenpeace Internacional, acerca do documento final do evento,
intitulado “O Futuro que Queremos”: "O que vemos aqui ndo é o mundo que queremos,
¢ um mundo no qual as corporagdes poluidoras e aqueles que destroem o meio ambiente
dominam"%.

Mas o fato € que a discussdo sobre as possibilidades de uma “economia verde”
dominou a agenda oficial da Conferéncia. No entanto, na Cupula dos Povos, evento
paralelo organizado por movimentos da sociedade civil, se buscou “de um lado,
desconstruir essas ilusdes e as teses da agenda oficial e, de outro, transmitir a mensagem
de que o mundo passa por uma crise global sem precedentes” (Fatima Mello,
representante do Comité Facilitador da Sociedade Civil para a Rio+20*"). Para Mello
(2012), essa crise precisa ser enfrentada por meio de solugdes cujo caminho é o
fortalecimento dos direitos, a recuperacdo dos bens comuns, ao contririo da
mercantilizacdo da natureza, conforme proposto pela agenda oficial. Além disso, Mello
definiu como um risco a percep¢do da ONU sobre as novas “tecnologias limpas”, tao
necessarias para o avango da chamada “economia verde”, uma vez que estas podem

significar “uma enorme fonte de lucro para as grandes inddstrias e corporagdes que

** Disponivel em: http://veja.abril.com.br/noticia/internacional/ongs-divulgam-carta-de-repudio-a-

documento-da-rio-20. Acesso em 18 de maio de 2013.
*! “Cipula dos Povos pretende lutar contra mercantilizacio da natureza”. Fatima Mello em entrevista a

Agéncia Brasil. Disponivel em: http://agenciabrasil.ebc.com.br/noticia/2012-04-10/cupula-dos-povos-
pretende-lutar-contra-mercantilizacao-da-natureza. Acesso em 01 de maio de 2013.
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produzirdo essas novas tecnologias e manterdao a propriedade intelectual sobre elas,
aumentando assim a distancia entre os que tém acesso a elas e os que ndo tém”.

Apesar das distintas percepcOes apresentadas e dos embates politicos sobre
como aprimorar o desempenho ambiental no Brasil, ¢ importante destacar que algumas
alternativas de gestdo dos recursos naturais j4 vém sendo planejadas, no nivel
governamental, de acordo com a logica econdmica. Nesse sentido, instrumentos e
mecanismos de valoragdo ambiental e incentivo financeiro a conservacdo da
biodiversidade ja compdem os compromissos de politicas publicas voltadas as questdes
ambientais, principalmente dirigidas ao ambito municipal.

Esses instrumentos econdmicos, como discutido posteriormente, podem ter um
importante impacto para a gestdo ambiental no Brasil, uma vez que este € um pais de
dimensodes territoriais continentais, no qual o municipio é reconhecido como ente da
federacdo com competéncias proprias. Dessa forma, o papel que assumem os
municipios na implementacdo dos instrumentos econdmicos em apoio a conservacdo da
biodiversidade é fator essencial para o alcance dos objetivos propostos por eles, e
questao discutida no proximo capitulo desta tese. As principais questdes que se pretende
responder, portanto, sdo: Os municipios, como entes da federacio, estdo preparados
para assumir seu papel de destaque no aprimoramento da gestdao ambiental no Brasil?
Os instrumentos econdmicos, inseridos na politica ambiental brasileira, levam em

considerac¢do as peculiaridades vivenciadas por esses municipios em seu cotidiano?
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3. O Federalismo Brasileiro p6s Constituicao de 1988

O presente capitulo busca apresentar, em um primeiro momento, a evolucdo do
federalismo no Brasil, a fim de se entender a real importincia do municipio nesse
sistema politico. Posteriormente, o desenho da politica ambiental brasileira € discutido,
tendo como foco a abordagem do federalismo, e sdo apresentadas as competéncias
municipais no ambito da politica ambiental brasileira. Por fim, sdo discutidas as
dificuldades ainda enfrentadas para que esse ente federado assuma, de fato, seu papel de
destaque nesse contexto. Esta discussdo ird subsidiar, ao longo da tese, a anélise sobre
as implicacdes do ICMS-Ecologico em territério municipal, como instrumento de
incentivo a protecdo da natureza.

Para iniciar a reflexdo proposta neste capitulo, é importante considerar que o
Brasil adota como sistema politico o federalismo, uma forma de organizacdo e
distribuicao do poder estatal em que a existéncia de um governo central ndo impede que
sejam repartidas as responsabilidades e competéncias entre ele e os Estados-membros**
(BUARQUE, 1999).

No entanto, o federalismo brasileiro, ao longo da histéria republicana, passou
por diversos periodos de centralizacio e descentralizacdo politica e financeira, com
decorrente impacto sobre as esferas estaduais e locais de governo. Ao contrario do
modelo americano, no qual o federalismo comecou a existir em 1788, como estratégia
de criacao de um governo federal forte (uma vez que as unidades territoriais autdnomas
surgiram antes mesmo da Unido), o federalismo brasileiro teve origem, na verdade,

como reacdo ao centralismo do império, sob a aspiracdo de autonomia das elites

** 0 ponto chave de qualquer Federacio reside na reparticio constitucional de atribui¢des entre a Unido e
os Estados membros, também chamados de Estados Federados. Portanto, no Estado Federal, o poder
politico é fracionado em funcdo do territério, ndo sendo uma exclusividade do poder central. A Unido,
que é uma pessoa juridica de Direito Publico, resulta da aglutinacdo de cada um dos Estados membros,
que participam da formagdo da vontade nacional. Todas as entidades politico-administrativas
componentes do sistema federativo sdo autdbnomas, mas apenas o poder central (Unido) exerce as
prerrogativas de soberania. Como exemplos de Federacdo, podem-se mencionar os Estados Unidos da
América, o Canadd, o México, o Brasil, a Alemanha, a Austria, a Suica, a Argentina e a Venezuela, entre
outros. Todavia, mesmo adotando a forma federativa de Estado, cada Federacdo apresenta suas
peculiaridades, pois o grau de autonomia das coletividades regionais varia de acordo com a tradi¢do
histérico-cultural de cada Estado (RESENDE, 2008).

23 NEA s . N (o L . .

“Nao hi como confundir descentralizacdo politica com descentralizacio administrativa. O Estado
membro € uma pessoa juridica de Direito Publico de capacidade politica, ou seja, uma forma de
descentralizacdo politica, ao passo que as autarquias e fundagdes publicas sdo pessoas exclusivamente

administrativas criadas pelo Estado para a prestagao de servigos publicos” (RESENDE, 2008, p. 11).
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regionais frente ao autoritarismo do governo federal, o que resultou na instauracdo de
uma republica federativa no pais. Embora esse modelo tenha sido adotado no fim do
século XIX (1889), a maior parte do século XX foi ainda marcada pela concentragdo da
autoridade e da competéncia de implementar politicas publicas na Unido (SCARDUA,
2003).

Somente na Constituicdo Federal de 1988 o principio federativo revelou-se
como principio estruturante da ordem juridico-institucional do Estado Brasileiro
(preambulo e artigo 1° da CF/88). Nesse contexto, foram ampliadas as competéncias
dos Estados-membros e os municipios foram reconhecidos como entes integrantes
da federacdo, dotados de responsabilidades especificas e autonomia administrativa,
organizativa e legislativa, em um cenédrio de modernizacdo gerencial da gestdo
publica e predominio de coalizagdes politicas liberais/conservadoras que
enfatizavam os aspectos relativos aos ganhos de eficiéncia do processo (MELO,
1996). Mas, para o autor, a transferéncia do poder decisério aos municipios e 6rgaos
locais foi também entendida como “dimensdo essencial da democratizacdo” nos
paises egressos de experiéncias autoritarias, como € o caso da maioria dos paises
latino-americanos, dentre eles o Brasil.

Dessa forma, pela primeira vez na histéria do constitucionalismo brasileiro, o
municipio passou a integrar, efetivamente, a Federagdo, dispondo de poderes
proprios assegurados no texto constitucional, da mesma forma que a Unido e os
Estados Federados (ARRETCHE, 1999). Nesse sentido, Losada (2012) discute que
essa federacdo trina, com o reconhecimento constitucional dos municipios como entes
federativos, representou uma inovacdo sem precedentes no ambito do direito
internacional, j4 que, em geral, as federacdes se organizam por meio da articulag@o entre
o governo federal e os 6rgdos intermediarios de poder (provincias, regides ou estados).
Assim, a maior autonomia®* reconhecida aos governos municipais teria favorecido um
ciclo de inovagdo na formulagdo de politicas publicas dirigidas ao ambito local.

Além disso, foram também definidas competéncias tributarias para todos os

entes da Federacdo e regras de transferéncia de recursos (fendmeno denominado

* 0O termo “autonomia” comporta uma pluralidade de significados e desdobramentos, quais sejam, a
capacidade de autogoverno, de auto-organizacdo, de edicdo de normas proprias e de auto-administracdo.
Mas a autonomia do Municipio encontra limites no ordenamento constitucional, assim como a autonomia
de qualquer outro ente dessa natureza (RESENDE, 2008).
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Federalismo Fiscal®), no sentido de se implementar um “regime equilibrado de
reparticdo das competéncias para tributar, no qual a distribuicdo da arrecadacdo se
dé de uma maneira mais equilibrada entre o governo federal, os estados e os
municipios” (LULA, 2008). A Unido passou a estar assim responsivel pela
arrecadacdo do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI), os Estados passaram a contar com a titularidade do Imposto sobre Circulacdo
de Mercadorias e Prestacdao de Servigos (ICMS) e do Imposto sobre a Propriedade
de Veiculos Automotores (IPVA), e os Municipios com a titularidade do Imposto
Predial Territorial Urbano (IPTU) e do Imposto Sobre Servicos de Qualquer
Natureza (ISS). E foram também criados os Fundos de Participa¢ao dos Estados e
dos Municipios (FPE e FPM), uma das modalidades de transferéncia de recursos
financeiros da Unido para as instincias subnacionais, como previsto no artigo 159°
da Constitui¢ao Federal.

No entanto, diversos autores discutem que muitos sdo os entraves enfrentados
pelas instancias subnacionais (principalmente os municipios) para alcangar os objetivos
propostos pelo pacto federativo pds Constituicdo de 1988, como as contradi¢des entre o
arranjo politico federativo e as politicas fiscais e tributdrias, que muitas vezes nao
proporcionam aos estados e municipios condi¢Oes financeiras para arcar com suas
responsabilidades; a perpetuagdo das desigualdades regionais; as iniquidades na
prestacdo de servigos publicos; e a cultura institucional dos governos locais
(KLIKSBERG, 2000; JACOBI, 2000).

Para Kliksberg (2000), alguns desses entraves sdo derivados das intmeras
disparidades entre os municipios em um mesmo estado, principalmente no que diz
respeito aos processos de transferéncia de recursos, o que leva a uma situagdo de
agravamento das desigualdades, caso ndo sejam tomadas medidas para o reequilibrio
regional. Nesse sentido, fica evidente a necessidade de “fortalecimento do papel do
poder central em garantir condicdes de equidade” em uma mesma regido. Caso
contrario, a delegacdo de atribuicdes de forma impositiva pode ter resultados muito

distintos, segundo as capacidades dos diversos municipios.

* Maiores informagdes sobre esse tema estio disponiveis nos artigos “Federalismo fiscal no Brasil”
(REZENDE, 1995) e “Crise Federativa, Guerra Fiscal e ‘Hobbesianismo Municipal’: efeitos perversos da
descentraliza¢ao?” (MELO, 1996).
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Losada (2012) destaca, neste debate, as criticas dirigidas a falta de um papel
mais ativo por parte dos governos estaduais na coordenacdo regional do processo de
descentralizacdo de responsabilidades; e afirma ainda a necessidade de se desenvolver
novas solugdes para enfrentar a reduzida capacidade técnico-administrativa e financeira
dos pequenos e micro municipios, que nao possuem recursos suficientes para a
prestacdo de servigos publicos e dependem das transferéncias intergovernamentais para
a sua sustentabilidade.

Além das dificuldades financeiras de muitos municipios e dos distintos niveis de
capacidade de gestdo dos recursos e implementag¢do de acdes sob sua responsabilidade,
Kliksberg (2000) cita ainda outra situacdo limitadora da a¢do municipal: a existéncia,
em numerosos casos, de oligarquias que controlam o funcionamento da politica local, o
que propicia condi¢des potenciais de manipulacdo dos processos por essas elites para a
execucdo de politicas sociais de seu interesse. Na visdo dos mais céticos, a
descentralizac@o de responsabilidades “apenas transfere poder das elites nacionais para
as elites locais, € que o maior acesso destas ultimas aos recursos publicos apenas
aumenta as oportunidades de corrup¢dao” (JACOBI, 2000, p. 34).

Em contraponto a esse quadro de limitacOes, parece haver uma série de
vantagens que podem ser derivadas da eleva¢do do municipio a ente federativo. Do
ponto de vista econdmico, as instdncias locais detém maior conhecimento sobre os
problemas e podem utilizar os recursos disponiveis de forma mais eficiente; do ponto de
vista social, é possivel adequar as politicas publicas as caracteristicas locais; do ponto
de vista tecnoldgico, as solugcdes podem ser adequadas as peculiaridades locais,
podendo também surgir solu¢des inovadoras para os problemas da gestao publica; do
ponto de vista psicoldgico, o estimulo a criatividade e a inovagdo; do ponto de vista
administrativo, uma maior coordenacdo e racionalizacdo das acdes locais, maior
desregulamentacdo e desburocratizagdo estatal e maior rapidez na tomada de decisoes;
do ponto de vista politico, um processo de partilha do poder, transparéncia na
administracao, participacdo social nas tomadas de decisdes e melhoria na negociacio de
conflitos (IPEA, 1994).

Melo (1996) reafirma esses argumentos. Para o autor:

Observa-se forte polarizacdo no debate publico em torno da questao.
De um lado, estdo aqueles que entendem o fortalecimento dos niveis
subnacionais de governo como um Pprocesso virtuoso que ndo so
robustece a democracia, como também produz uma maior eficiéncia
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alocativa no sistema de governo. A competicdo entre unidades
federadas € vista como geradora de inovacdes no sistema publico. De
outro lado, estdo aquelas para quem os estados e municipios sdo loci
de clientelismo e ineficiéncia, sendo que sua autonomizacio
representa fonte importante de ingovernabilidade. Além disso,
argumentam que a irresponsabilidade fiscal nesses niveis compromete
os esfor¢os de estabilizacdo do Governo central (MELO, 1996, p. 11).

Diante desse quadro, Abrucio (1994) acredita que o pacto federativo, pods
Constituicdo de 1988, deriva de uma tentativa da Unido de transferir suas
responsabilidades para os governos subnacionais, sem levar em conta as capacidades
necessirias para que esses governos garantam a prestacdo de servigos publicos de
qualidade e sem se atentar para as condi¢cdes financeiras necessarias a efetividade desse
processo. Nesse sentido, o autor argumenta ainda que a descentralizacdao de
competéncias no Brasil ocorreu mais por necessidade do que por planejamento, € sem
uma coordenacdo efetiva e uma definicdo clara de responsabilidades. Sendo necessério,
portanto, um novo pacto federativo, em termos de receitas e responsabilidades, para que
as unidades federadas possam implementar, adequadamente, as politicas publicas.

Além disso, para Losada (2012), a falta de um quadro legal e institucional
apropriado para a cooperacgdo intergovernamental no Brasil tem prejudicado ainda mais
a atuacdo dos entes federativos, levando a fragmentagdo das politicas publicas e ao
desperdicio de recursos publicos. Para a autora, essa “despactuagao territorial” € grave,
pois, cada vez mais, a resolucdo de problemas locais transcende as fronteiras politico-
administrativas de um ente federado, principalmente na prestacdo dos servigos sociais e,
mais recentemente, com o objetivo de protecio da biodiversidade.

Assim, as acdes dos governos locais dependem, em grande parte, das acdes
politicas dos governos federal e estadual. Para Arretche (2000), o nivel de governo
interessado na reparticdo de suas competéncias deve induzir os comportamentos dos
outros niveis de governo, através da formulacdo e implementacdo de um desenho
institucional capaz de produzir incentivos suficientes para que os demais entes
federados tomem a decis@o de assumir as atribui¢des desejadas pelo governo central.

E importante ressaltar, no entanto, que o pacto federativo no Brasil,
historicamente, vem sendo marcado pelo vazio de diretrizes politicas claras, no que
tange ao processo de redefinicdo das competéncias entre as diferentes esferas de
governo (LOSADA, 2012). Assim, as competéncias comuns da Unido, dos estados e

dos municipios, ainda mal definidas, teriam levado tanto a sobreposi¢do de iniciativas
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em uma mesma area de atuagdo, por parte de diferentes esferas de governo, como a
omissdo do poder publico em atribuicbes ndo devidamente definidas
constitucionalmente (CAMARGO, 1999).

Ap6s as breves reflexdes apresentadas fica evidente a necessidade de maior
cooperacdo entre os entes federados para se garantir a instituicdo de um pacto federativo
favoravel a todos os que compdem o sistema. Tendo essa ideia como central, o item
seguinte desta tese tem por objetivo discutir os impactos do federalismo, pés CF/88, no
ambito da politica ambiental, assim como as dificuldades e os avancos alcancados nessa
trajetoria. E, na sequéncia, o papel do municipio no aprimoramento da gestdo ambiental

e a importancia da cooperacao nesse processo.

3.1. A Acao Estatal e a Politica Ambiental Brasileira

Conforme anteriormente contextualizado, as politicas publicas brasileiras vém
sendo fortemente guiadas pela premissa da reparticdo das competéncias entre os entes
federados, desde a Constitui¢do de 1988. No entanto, no ambito da politica ambiental, a
Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n° 6.938 de 1981), antes mesmo da
Constituicdo de 1988, ja parte da nog¢do de pacto federativo ao instituir o Sistema
Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA), que inova ao determinar a descentraliza¢io
da gestdao da politica ambiental para os niveis estaduais e municipais (SCARDUA,
2003), prevendo a criagdo de Orgdos executivos para cada uma dessas instancias.
Caberia, portanto, a esses 0rgdos, a execucdo de programas, projetos, o controle e a
fiscalizacdo de atividades vinculadas a efeitos de degradacao ambiental.

Nesse sentido, a composicao do SISNAMA garante a representacdo de todas as
entidades politico-administrativas envolvidas com a questdo, a representacdo de
Ministérios e 0rgdos setoriais € o envolvimento de representacdes da sociedade civil
organizada nas tomadas de decisdo acerca da temédtica ambiental. Sua estrutura é
composta por um 6rgdo superior (o Conselho de Governo), um 6rgdo consultivo e
deliberativo (o Conselho Nacional de Meio Ambiente), um 6rgdo central (o Ministério
do Meio Ambiente), um 6rgdo executor (0o IBAMA), 6rgdos seccionais (6rgdos ou
entidades da administragdo publica federal e estadual) e Orgdos locais (6rgdos ou

entidades da administracao publica municipal) (NEVES, 2006).
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O Ministério do Meio Ambiente (MMA), criado em novembro de 1992, pela Lei
n° 8.490, constitui o 6rgio central”® do SISNAMA, com a funcio de planejar,
coordenar, supervisionar e controlar a politica nacional e as diretrizes para a
conservagao dos recursos naturais. Esse ministério foi criado no mesmo ano em que se
realizou, no Rio de Janeiro, a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Rio 92), o principal marco internacional no debate ambiental e sobre
desenvolvimento e que reafirmou a discussdo sobre o conceito de “desenvolvimento
sustentdvel”. Desde entdo, esse ministério representa um grande avanco para a politica
ambiental brasileira, visto que passou a coordenar a discussdo sobre “desenvolvimento
sustentavel” e a promover a ado¢do de principios e estratégias para o conhecimento, a
protecdo e a recuperagdo do ambiente, o uso sustentdvel dos recursos naturais e a
valorizagdo dos servicos ambientais® . Veiga Neto (2000) discute ainda que um dos
principais objetivos do MMA ¢ a inser¢do do tema do desenvolvimento sustentavel na
formulacdo e na implementacdo de outras politicas publicas, de forma transversal e
compartilhada, em todos os niveis e instancias de governo.

Ao Ministério do Meio Ambiente estd subordinado o Instituto Brasileiro de
Meio Ambiente e Recursos Renovaveis (IBAMA), criado em 1989 (Lei n°7.735), com a
atribuicio de unificar a gestdo ambiental no pais™, com destaque para a politica de
criacdo de areas naturais protegidas (antes dividida entre a Secretaria Especial do Meio
Ambiente (SEMA), instituida em 1973 e, o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento
Florestal (IBDF), instituido em 1967). Desde que passou a integrar o SISNAMA, o

IBAMA passou a ser o “6rgdo encarregado da execucdo da politica de preservacio,

% Antes da criagdo do Ministério do Meio Ambiente por meio da Lei n° 8.490, de 19/12/92, o érgdo
central do SISNAMA era a Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica, criada pela Lei n°
8.028, de 12/04/90. Em 1993, o Ministério do Meio Ambiente foi transformado em Ministério do Meio
Ambiente e da Amazdnia Legal pela Lei n°® 8.746, de 09/12/93 e, em 1998, mudou novamente de
denominacdo, sendo transformado em Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da
Amazdnia Legal pela Lei n°® 9.649, de 27/05/98. Recentemente, foi transformado em Ministério do Meio
Ambiente — MMA, pela MP n° 2.216-37, de 31/08/2001, convalidada pelo Decreto n°® 4.118, de
07.02.2002.

%’ Disponivel em: http://www.mma.gov.br/o-ministerio/apresentacao. Acessado em 30/10/2014.
28 “Antes, havia vérias dreas que cuidavam do ambiental em diferentes ministérios e com diferentes

visdes, muitas vezes contraditorias”.  Disponivel em: http://www.ibama.gov.br/acesso-a-
informacao/historico. Acessado em 01/03/2015.
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conservagao e uso sustentavel dos recursos naturais” (NEVES, 2006, p.22), o que
possibilitou um avanco significativo na qualidade da gestdao ambiental brasileira®.

Os Orgios Seccionais sdo os 6rgios e entidades da administracdo piblica federal
e estadual, com competéncia em protecao ambiental. Os C)rgﬁos Locais do SISNAMA,
por sua vez, sdo os 6rgaos e entidades municipais de protecdo ambiental, criados por lei,
responsaveis pelo controle e fiscalizacio das atividades potencialmente impactantes, nas
suas respectivas jurisdicdes (NEVES, 2006). Os Orgios Seccionais e os Orgdos Locais
do SISNAMA sdo considerados os verdadeiros pilares do sistema, devido a grande
extensdo territorial brasileira, o que impossibilita uma gestdo dos recursos naturais
realizada apenas pelo nivel federal de governo. Além disso, esses Orgdos sio os
responsaveis pela efetiva implementacdo das politicas publicas em nivel regional e
local, assim como pelo controle do uso do solo.

No entanto, apesar desse sistema prever a descentralizacdo como ponto chave
para a gestdo ambiental, as acdes das instituicdes federais encarregadas pela gestdo e
execugdo da politica ambiental passaram, ao longo dos anos, por graus sucessivos de
centralizacdo e descentralizacio (SCARDUA, 2003). Mas, as acdes governamentais que
visavam a descentralizacdo na area ambiental foram muito incipientes até meados da
década de 1990, quando foi criado o “Programa de Descentralizacio da Gestao
Ambiental”, com o objetivo de descentralizar para os estados as atividades
desempenhadas pelo governo federal, resguardados os preceitos constitucionais de
1988. Esse programa teve inicio em fevereiro de 1994, tendo como institui¢cdes
executoras 0 MMA e o IBAMA. Porém, como discutido por Scardua (2003), as acodes
estabelecidas nesse programa, a fim de alcancar o objetivo proposto, ndo se
concretizaram. O autor afirma ainda que mais recentemente, desde o final da década de
1990, o MMA passou a estimular também a descentralizacdo das acdes do proprio
IBAMA (apesar de ter sido criado exatamente com o objetivo de centralizacdo das
acOes ambientais).

Outro avango decorrente da criagdo da Politica Nacional do Meio Ambiente, de

1981, além da instituicdo de um modelo de gestdo da politica ambiental baseado na

* Atualmente o IBAMA “tem como principais atribuicdes exercer o poder de policia ambiental; executar
acOes das politicas nacionais de meio ambiente, referentes as atribuicdes federais, relativas ao
licenciamento ambiental, ao controle da qualidade ambiental, a autorizacdo de uso dos recursos naturais e
a fiscaliza¢do, monitoramento e controle ambiental; e executar as acdes supletivas de competéncia da
Unido de conformidade com a legislacdo ambiental vigente.” (NR). Conforme Lei n° 11.516, de 28 de
agosto de 2007”. Disponivel em http://www.ibama.gov.br/acesso-a-informacao/atribuicoes. Acessado em
01/03/2015.
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atuacdo comum das trés instancias de administracdo e governo (através do SISNAMA),
foi a institui¢cdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA). O CONAMA ¢é
um colegiado de natureza deliberativa que assegura a participagdo de diversos setores na
gestdo compartilhada dos recursos naturais, dentre eles: 6rgdos federais, estaduais e
municipais, setor empresarial e sociedade civil. Como afirma Ribeiro (2003, p.10) “a
criagdo do Conselho Nacional de Meio Ambiente — CONAMA em 1981 fortaleceu e
passou a influenciar a ideia em todo o territdrio nacional”. Foi também estabelecida,
pelo CONAMA, a obrigatoriedade da criagdo de Conselhos de Meio Ambiente, com
carater deliberativo, por parte dos estados e municipios, para que esses pudessem
realmente assumir o processo de descentralizacdo das atribuicdes ambientais. Neves
(2006) afirma que todos os estados e os diversos municipios criaram, entdo, estruturas
organizacionais inspiradas nesse modelo federal. Tanto que, atualmente, todos os
estados brasileiros, além do Distrito Federal, contam com um Conselho Estadual de
Meio Ambiente.

Segundo Ribeiro (2003), a capacidade de mobilizacdo social decorrente da
existéncia desses conselhos estaduais, no Brasil, deve-se ao fato de que o carater
deliberativo dessas instancias proporciona, aos seus conselheiros, real poder de decisdao
e interferéncia sobre as questdes ambientais. O autor afirma ainda que “ter participado
da elaboragdo ou, pelo menos da aprovacdo, de uma norma gera a responsabilidade do
compromisso de sua fiel observancia” (2003, p.12). Nesse sentido, Cohen (2000)
discute que a deliberacdo publica, em um contexto de descentralizagdo de
responsabilidades antes concentradas nas maos do Estado, seria fundamental para
incentivar o engajamento publico e a constru¢c@o de arenas deliberativas locais ativas na
formulacao de objetivos e implementagdo das politicas publicas.

Nesse percurso, a Constituicdo Federal, instituida em 1988, consagra as
iniciativas relacionadas as questdes ambientais promovidas no inicio da década (pela
PNMA/1981), inclusive o arranjo institucional do SISNAMA e a necessidade de
participacao social no processo de formulagdo e implementagdo das politicas publicas.
Assim, essa Constituicdo atribuiu ainda mais poderes aos estados € municipios,
favorecendo o modelo descentralizado e participativo de gestdo. Tal caracteristica tem
como alvo ndo apenas as questdes ambientais, mas muitos outros setores da vida social
(educacdo, cultura, sadde, etc.).

Além dessa ordem constitucional ter incorporado as inovacdes previamente

estabelecidas pelo modelo de politica ambiental instituido em 1981, e ter ratificado a

46



matriz institucional da politica ambiental sob a responsabilidade compartilhada entre
Unido, estados e municipios, ela também concedeu aos municipios o mesmo status
politico dos estados e da Unido, assim como equivalente competéncia legislativa no
assunto ambiental. Outras duas inovagdes institucionais relativas as questdes ambientais
do inicio da década de 1980 foram também incorporadas ao texto constitucional: a
vinculacdo do tema ambiental ao desenvolvimento econdmico e social; e, a confirmacao
do papel do Ministério Piblico como guardido dos recursos naturais e demais interesses
difusos (NEVES, 2006). A autora destaca que esse movimento culminou no que se
poderia designar, atualmente, como “federalismo ambiental brasileiro”.

Com relacdo as responsabilidades e direitos na area ambiental, a Constituicdo
estabelece, em seu artigo 225, que “Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geragdes”. Para tanto, enumera nos artigos 21° e 22° os poderes da
Unido, estabelece no artigo 25°, pardgrafo primeiro, os poderes remanescentes dos
Estados, e defini nos artigos 29° e 30°, de modo indicativo, os poderes dos municipios.
O artigo 23° estabelece ainda uma série de competéncias comuns € concorrentes a esses
entes federados. As competéncias comuns consistem nas atuagdes paralelas entre Unido,
estados, Distrito Federal e municipios, e as competéncias concorrentes sao aquelas que
Unido estabelece politicas, diretrizes e normas gerais, cabendo aos estados e ao Distrito
Federal a competéncia de suplementa-las (Artigos 24° e 30°).

Além disso, no ambito das competéncias comuns dos entes federativos, a
Constitui¢do prevé a cooperagdo entre eles, por meio de Leis Complementares, no que
diz respeito a protecdo ambiental e combate a poluicdo em qualquer de suas formas, e a
preservacdo das florestas, da fauna e da flora. Com relacdo as competéncias
concorrentes, a Carta Magna prevé que Unido, Estados e Distrito Federal devem legislar
sobre: as florestas, a caca, a pesca, a fauna, a conservacio da natureza, a defesa do solo
e dos recursos naturais, a protecdo do meio ambiente e o controle da polui¢do. E, no que
diz respeito as competéncias estaduais e municipais, além daquelas previstas dentre as
comuns e concorrentes com a Unido, cabe a esses dois entes legislar, supletivamente, na
tematica ambiental (BRASIL, 1988).

No entanto, as normas de compartilhamento e as condi¢cdes de cooperacdo para
os temas de competéncia comum dos trés entes sO foram definidas por Lei

Complementar (como previsto na Constituicdo), em 2011, o que impossibilitou, por
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mais de duas décadas, uma real descentralizacdo do poder e, a0 mesmo tempo, uma
gestdo ambiental cooperativa. Assim, na busca de resolver este impasse foi aprovada a
Lei Complementar n° 140/2011, que visou dar concretude ao paragrafo tnico do artigo
23° da Constitui¢ao Federal, que trata da reparticdo das competéncias comuns dos entes
federativos. Sendo assim, o objetivo dessa lei foi criar normas para “a cooperacio entre
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas a¢des administrativas
decorrentes do exercicio da competéncia comum relativa a protecdo das paisagens
naturais notaveis, a protecao do meio ambiente, ao combate a polui¢do em qualquer de
suas formas e a preservacao das florestas, da fauna e da flora” (BRASIL, 2011, p.1).
Sendo que os entes federados envolvidos podem valer-se dos seguintes instrumentos de
cooperacdo institucional: consorcios publicos; convénios, acordos de cooperacdo
técnica e outros instrumentos similares com orgios e entidades do poder publico;
Comissdo Técnica Tripartite Nacional, Comissdes Técnicas Tripartites Estaduais e
Comissdo Técnica Bipartite do Distrito Federal®”; fundos publicos e privados e outros
instrumentos econdmicos; e delegacdo de atribui¢cdes de um ente federativo a outro,
respeitados os requisitos previstos na Lei Complementar (BRASIL, 2011).

A partir dessa Lei Complementar, fica clara a responsabilidade de cada ente
politico, no que diz respeito as acdes que sio de sua competéneia supletiva’ ou
subsididria®. Assim, ao definir as condi¢des para a atuacio supletiva e subsididria, além

dos possiveis instrumentos de cooperacao, a Lei evidencia a necessidade de integracdo

30 Essas Comissdes Técnicas foram instituidas pela Portaria MMA n° 473, de 9 de dezembro de 2003,
como uma estratégia de fortalecimento do SISNAMA (Disponivel em
http://www.mma.gov.br/governanca-ambiental/sistema-nacional-do-meio-ambiente/comiss%C3%A3o0-
tripartite-nacional/comiss%C3%BS5es-tripartites-estaduais. Acesso em 19 de maio de 2013). A Comissao
Tripartite Nacional é formada, paritariamente, por representantes dos poderes executivos da Unido, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios, com o objetivo de fomentar a gestdo ambiental
compartilhada e descentralizada entre os entes federativos. As Comissdes Tripartites Estaduais serdo
formadas, paritariamente, por representantes dos poderes executivos da Unido, dos estados e dos
municipios, com o objetivo de fomentar a gestdo ambiental compartilhada e descentralizada entre os entes
federativos. A Comissdo Bipartite do Distrito Federal é formada, paritariamente, por representantes dos
poderes executivos da Unido e do Distrito Federal, com o objetivo de fomentar a gestdo ambiental
compartilhada e descentralizada entre esses entes federativos (BRASIL, 2011).

*! De acordo com a Lei Complementar N° 140, de 8 de Dezembro de 2011, a atuagio supletiva consiste
em: acdo do ente da Federacio que se substitui ao ente federativo originariamente detentor das
atribuicdes.

32 De acordo com a Lei Complementar N° 140, de 8 de Dezembro de 2011, a atuacdo subsidiaria consiste
em: acdo do ente da Federacdo que visa a auxiliar no desempenho das atribui¢cdes decorrentes das
competéncias comuns, quando solicitado pelo ente federativo originariamente detentor das atribuicdes
definidas nesta Lei Complementar.
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entre os entes, impedindo a sobreposi¢ao de competéncias e favorecendo a consolidagao
do SISNAMA. No entanto, essa maior reparti¢ao das competéncias vem sendo colocada
em pratica, principalmente, no ambito do licenciamento ambiental®™, apesar das
inimeras criticas sobre a possibilidade do municipio licenciar os empreendimentos que
causem impacto local e aqueles localizados em unidades de conservagao municipais, em
funcdo, por exemplo, da baixa capacidade técnica e financeira desse ente federado para
fiscalizar tais empreendimentos licenciados.

Nesse contexto, ndo hd ainda um planejamento de longo prazo da politica
ambiental, assim como a sua coordenacdo pelo governo federal para que as
competéncias instituidas na Lei n® 140/2011 passem a valer nos demais campos dessa
politica, e ndo apenas no licenciamento. Mas o que se pode perceber, por exemplo, € a
incapacidade federal de financiar a estruturacdo e a capacitacdo das instancias
subnacionais. E tal problematica recai, principalmente, sobre a acdo municipal. Isso
porque, apesar de o municipio ter tido as suas responsabilidades ampliadas apds a lei
complementar, este tende a enfrentar, de forma recorrente, problemas de limitacdo de
recursos financeiros, recursos humanos desqualificados e auséncia de mecanismos
efetivos para a cooperacdo com os demais entes federativos, para uma real
implementagdo das acdes sob sua responsabilidade.

Além disso, ha ainda duas outras dificuldades que permeiam todo o ciclo da
politica ambiental: as distintas escalas espaciais envolvidas no processo e, a escala
temporal. A efetivacdo da acdo ambiental envolve distintas escalas espaciais (do global
ao local), sendo que muitas estratégias demandam a acdo governamental em distintos
niveis, de forma simultanea e concertada, implicando, necessariamente, a agdo
cooperativa intergovernamental. No que diz respeito a escala temporal, a dificuldade se
encontra no fato de que muitas decisdes de longo prazo precisam ser tomadas em fungdo
da natureza irreversivel das transformacdes ambientais, mas ha a dificuldade de se obter
consenso e agilidade nesse processo (NEVES, 2006). Além disso, os processos
ambientais de longo prazo exigem estratégias que combinem medidas de curto e de
longo prazos, exequiveis mediante compromissos entre Sucessivos governos, para
garantir que estratégias perdurem ao longo de distintos mandatos eleitorais, na

contracorrente da 16gica de acao de curto prazo (NEVES, 2012).

¥ 0 licenciamento ambiental é uma obrigacdo legal prévia i instalacdo de qualquer empreendimento ou
atividade potencialmente poluidora ou degradadora da natureza.
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Sendo assim, apesar de parte do movimento ambientalista se posicionar a favor
da acdo descentralizada, visando solugdes locais para cada tipo de situacdo e uma
politica participativa e bottom-up, a emergéncia das questdes ambientais globais exige
estratégias nos niveis nacional, supranacional e global, o que demanda amplas escalas
de planejamento e dificulta a solucdo descentralizada dos problemas ambientais. Diante
dessa dificuldade, a acdo estatal, no campo ambiental, depende ainda de mudancas
organizacionais e institucionais, como por exemplo, uma redefini¢cdo da racionalidade
administrativa tradicional, marcada pela compartimentacdo e isolamento das instancias
encarregadas da formulacdo e implementacdo de politicas. E, ainda, a implantacido de
modelos transetoriais, mecanismos de negociagdo, didlogo e integracdo de politicas que
vao de encontro a tradicdo administrativa. Inovacdes sdo também necessarias no terreno
das relacOes entre organizacOes publicas e privadas, o que demanda novas formas de
policy-making, cooperativas e integradoras (NEVES, 2006).

Ainda nesse sentido, autores como Carvalho (2008) e Neves (2006) afirmam que
as peculiaridades do caso brasileiro, em compara¢do com os demais paises da América
Latina, reforcam a necessidade de mecanismos de cooperacdo intergovernamental.
Dentre essas peculiaridades destacam-se: a variedade dos objetos da politica ambiental e
a magnitude dos problemas associados, concretizados em dimensdes territoriais
continentais; a diversidade regional que demanda diferentes enfoques de politica e
producdo de conhecimento sobre as especificidades regionais; a desigualdade de
capacidade regulatéria e operacional entre os vdarios temas contidos na agenda
constitucional; e, 0 aumento do nimero de organizag¢des publicas envolvidas nos temas
de politica ambiental apds o regime federativo trino, que aumenta a complexidade dos
arranjos necessarios a consecucao de politicas.

Ademais, o esfor¢o de constru¢do de uma nova estrutura institucional de gestio
das politicas publicas ndo pode ser exclusivo da drea ambiental mas deve estar integrado
as demais instancias governamentais, refletindo uma visdo sistémica dessas politicas.
No entanto, o que normalmente se percebe, no contexto brasileiro, € a sobreposicao dos
interesses econdmicos as tentativas de incorporacdo de praticas sustentiveis as politicas
publicas.

Toda a problematica apresentada e discutida até aqui sobre as dificuldades para a
concretizagdo do federalismo no campo ambiental se torna ainda mais evidente no
ambito da a¢do municipal, em funcdo da caréncia de recursos financeiros e recursos

humanos qualificados para assumirem a responsabilidade pelas a¢des planejadas, a
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inexisténcia de coordenacdo pelos governos federal e estadual e, a forte presenca de
grupos econdmicos que det€ém o poder e influenciam a tomada de decisdes acerca das

politicas publicas locais, como sera discutido na sequéncia.
3.1.1. O Papel do Municipio na Politica Ambiental Brasileira

O municipio representa um ente politico-administrativo do sistema federativo
brasileiro, com autonomia politica, administrativa e financeira34, e responde por um
conjunto de competéncias estabelecidas no texto da Constituicio Federal e na Lei
Complementar n® 140 de 2011. Assim, para a instituicdo do municipio como ente
federado estdo previstas a delimitacdo de responsabilidades a ele privativas e a
transferéncia de recursos financeiros dos demais entes politicos.

No campo das responsabilidades, a Constituicdo de 1988, além de reforgar o
papel do municipio em temas previstos nas Constituicdes anteriores, amplia,
formalmente, a sua responsabilidade em novos campos de atuagdo governamental, como
a protecdo ambiental. No entanto, quando foram definidas as competéncias dos entes
federados, a Carta Magna ndo estabeleceu de forma detalhada as competéncias
municipais. No seu artigo 30° inciso I, foi definido apenas que compete a0 municipio
legislar sobre assuntos de interesse local. Cabe ainda aos municipios, de acordo com o
artigo 30°, inciso V, organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissao, os servigos publicos de interesse local, e no seu inciso VIII, que compete ao
municipio, promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano
(SCARDUA, 2003).

No entanto, com a publica¢do da Lei Complementar n°® 140/2011, as atribui¢des
municipais na area ambiental foram claramente definidas. Além disso, por essa Lei se
fixou normas, nos termos dos incisos III, VI e VII do caput e do paragrafo unico do
artigo 23° da Constitui¢do Federal, para a cooperagcdo entre a Unido, os estados, o

Distrito Federal e os municipios nas a¢des administrativas decorrentes do exercicio das

¥ A autonomia politica dos entes locais reside na capacidade de escolha do prefeito, do vice-prefeito e
dos vereadores, conforme determina o inciso I do art. 29 da Constituicdo Federal. A autonomia
administrativa consiste no poder de gerir os proprios negdcios locais de maneira mais compativel e
coerente com a realidade da administracio municipal, sem a interferéncia de outras entidades
federadas. E a autonomia financeira é a capacidade do ente local para instituir tributos de sua
competéncia e aplicar suas rendas, como previsto no art. 30, III, da Constituicdo da Reptiblica
(RESENDE, 2008).
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competéncias comuns relativas a “protecdo das paisagens naturais notaveis”’, a
“protecao do meio ambiente”, ao “combate a polui¢cdo em qualquer de suas formas” e a

“preservacgdo das florestas, da fauna e da flora”, como descrito a seguir:

Sao a¢des administrativas dos Municipios:

I - executar e fazer cumprir, em ambito municipal, as Politicas
Nacional e Estadual de Meio Ambiente e demais politicas nacionais e
estaduais relacionadas a protecdo do meio ambiente;

IT - exercer a gestdo dos recursos ambientais no ambito de suas
atribuicoes;

IIT - formular, executar e fazer cumprir a Politica Municipal de Meio
Ambiente;

IV - promover, no Municipio, a integracdo de programas e agdes de
orgios e entidades da administragdo publica federal, estadual e
municipal, relacionados a protecdo e a gestdo ambiental;

V - articular a cooperacdo técnica, cientifica e financeira, em apoio as
Politicas Nacional, Estadual e Municipal de Meio Ambiente;

VI - promover o desenvolvimento de estudos e pesquisas direcionados
a protecdo e a gestdo ambiental, divulgando os resultados obtidos;

VII - organizar e manter o Sistema Municipal de Informa¢des sobre
Meio Ambiente;

VIII - prestar informacdes aos Estados e a Unido para a formagdo e
atualizacdo dos Sistemas Estadual e Nacional de Informacdes sobre
Meio Ambiente;

IX - elaborar o Plano Diretor, observando os zoneamentos
ambientais;
X - definir espacos territoriais e seus componentes a serem

especialmente protegidos;

XI - promover e orientar a educacdo ambiental em todos os niveis de
ensino e a conscientizagdo publica para a prote¢do do meio ambiente;
XI1I - controlar a produgdo, a comercializacdo e o emprego de técnicas,
métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade
de vida e 0 meio ambiente, na forma da lei;

XIII - exercer o controle e fiscalizar as atividades e empreendimentos
cuja atribuicdo para licenciar ou autorizar, ambientalmente, for
cometida ao Municipio;

X1V - observadas as atribuicdes dos demais entes federativos previstas
nesta Lei Complementar, promover o licenciamento ambiental das
atividades ou empreendimentos:

a) que causem ou possam causar impacto ambiental de dmbito local,
conforme tipologia definida pelos respectivos Conselhos Estaduais de
Meio Ambiente, considerados os critérios de porte, potencial poluidor
e natureza da atividade; ou

b) localizados em unidades de conservagao instituidas pelo Municipio,
exceto em Areas de Protecio Ambiental (APAs);

XV - observadas as atribui¢des dos demais entes federativos previstas
nesta Lei Complementar, aprovar:

a) a supressdao e o manejo de vegetacdo, de florestas e formacdes
sucessoras em florestas publicas municipais e unidades de
conservacio instituidas pelo Municipio, exceto em Areas de Protecio
Ambiental (APAs); e
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b) a supressdao e o manejo de vegetacdo, de florestas e formacgdes
sucessoras em empreendimentos licenciados ou autorizados,
ambientalmente, pelo Municipio (BRASIL, 2011, Artigo 9°).

Diante desse quadro de competéncias, 0 municipio passa a ser peca fundamental
do ponto de vista da politica ambiental, principalmente por ser titular exclusivo de
responsabilidades fundamentais com relacdo a qualidade ambiental, como o saneamento
ambiental, o ordenamento territorial e a disciplina do solo urbana. E para que os
municipios possam cumprir com as competéncias que lhes sdo atribuidas, dois
instrumentos sao primordiais: a Lei Orgémica35 e o Plano Diretor’®, ambos previstos na
CF de 1988. Além disso, no ambito dos governos locais, passam a ser criados, a partir
de entdo, os “Conselhos Municipais de Meio Ambiente” e “Fundos Municipais de Meio
Ambiente”, a fim de promover um melhor uso dos recursos naturais ou apoiar projetos
locais (CAVALCANTI, 2004).

No ambito da Lei n° 140/2011 (Artigo 4°) sdo também previstos instrumentos de
cooperacao entre os entes federativos. E, de acordo com Neves (2012), algumas
caracteristicas da politica ambiental permitem delinear, com mais precisdo, a
necessidade de cooperacdo entre entes governamentais para fins ambientais: o
envolvimento simultineo de varias jurisdi¢des politico-administrativas na gestdo das
acOoes ambientais, a pluralidade de atores e de organizacdes presentes na arena
ambiental, a transversalidade da politica ambiental e a tensdo entre tendéncias de
centralizacdo e descentralizacdo da acdo estatal.

Mas, a autora discute que a acdo cooperada entre os atores envolvidos na
tematica ambiental ndo corresponde a tradi¢cdo administrativa do setor publico, na qual

cada tema de politica publica € planejado e executado de forma compartimentada. E este

» Dentre as matérias tratadas na Lei Orgénica, destacam-se: estruturar os orgdos politicos da
municipalidade, fixar as competéncias do Municipio de acordo com o critério do interesse local e
determinar as atribuicdes privativas do prefeito e da cAmara municipal (RESENDE, 2008).

%6 “Q instrumento juridico mais importante para a vida das cidades é o Plano Diretor, pois é dele que se
originam todas as diretrizes e normativas para o desenvolvimento sustentdvel local. Como cada municipio
possui caracteristicas socioecondmicas, geograficas e politicas diferenciadas, embora haja um contetdo
minimo que deve ser englobado, o Plano de cada Municipio deve ser elaborado de acordo com suas
caracteristicas especificas, estabelecendo as diretrizes bésicas para sua politica de desenvolvimento e
expansio urbana” (AVELAR, et al. - Disponivel em: http://www.ambito-
juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=11872. Acesso em 26/11/2014). No
entendimento de Neves (2012), o municipio € o tnico ator estatal capaz de modelar a ocupacdo do
territorio por deter a prerrogativa exclusiva do planejamento estratégico do territério municipal através do
Plano Diretor, além da destinacdo de dreas a urbanizacdo pela delimita¢do da zona urbana, da promocao
de determinados usos do solo e carater exclusivo, da definicdo da relacdo entre espacos livres e
construidos e do licenciamento de atividades econdmicas.
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contexto dificulta ainda mais a consolidacdo do municipio como ente de destaque no
ambito da politica ambiental, uma vez que se destaca, na prética, a predominancia de
um perfil ndo cooperativo, expresso pela competicdo predatéria e pela acdo
compartimentalizada das unidades federadas (ABRUCIO, 2005).

No que diz respeito as transferéncias de recursos financeiros, Prado (2003)
discute que ndo houve qualquer orientacdo aos municipios para o necessario processo de
adequacdo dos mecanismos de financiamento federativo. Apesar do volume de
arrecadacdo de recursos financeiros proprios dos municipios ter aumentado desde 1988
(mesmo considerando-se a situagdo heterogénea das bases tributirias entre eles), a
arrecadacdo municipal estd ainda concentrada nas capitais € nas maiores cidades
brasileiras, pois a base tributdria municipal € de natureza urbana (composta pelos
tributos diretamente arrecadados; pela participacdo na receita de tributos arrecadados
por outras ordens de governo e devolvidos por transferéncias redistributivas; e, por
transferéncias intergovernamentais discriciondrias ou ad hoc), deixando estruturalmente
fragilizado o grande contingente de municipios de perfil rural (PRADO, 2003).

E necessirio levar também em consideracio nessa andlise que 70% dos
municipios brasileiros abrigam até 20.000 habitantes e que apenas 10% dos municipios
do pais concentram quase 80% da populagcdo nacional. Existe, portanto, um impacto
diferenciado do processo recente de descentralizacao de politicas publicas nos pequenos
municipios brasileiros que possuem financiamento insuficiente para a prestacdo de
servigos publicos de qualidade. Para Resende (2008), a autonomia financeira do ente
local representa um elemento fundamental para a sua autonomia. Isto porque € com base
nos tributos que institui e arrecada que ele obtém os recursos financeiros necessirios a
prestacdo de servigos publicos e a realizacdo de obras de interesse da coletividade. Mas
a autora destaca também que a grande maioria dos municipios brasileiros possui uma
populacdo inexpressiva, e sua arrecadacdo tende a ser insuficiente para a realizacdo dos
servicos e obras de maior vulto, ficando eles na dependéncia do repasse de verbas do
governo federal ou estadual.

Diante desse quadro, pode-se afirmar que grande parte dos municipios
brasileiros ainda nio dispde de mecanismos para o exercicio de competéncias que lhes
foram atribuidas pela Constituicdo e pela Lei n°® 140/2011 (LOSADA, 2012). Para a
autora isto se reflete, mais explicitamente, na dependéncia da grande maioria dos
municipios brasileiros as transferéncias intergovernamentais, em razdo da reduzida

capacidade de tributacdo desses entes federados ou até mesmo da rendncia a esta
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atribuicdo constitucional. Em suma, as finangas municipais sdo marcadas por um
panorama de disparidades quanto a receita disponivel e pela limitada capacidade de
geracdo de recursos proprios para financiamento de suas politicas ambientais,
desigualdades multiplas que resultam no chamado “federalismo assimétrico”
(ALMEIDA, 2001).

Quanto a liberdade para alocacdo dos recursos financeiros, as atividades
municipais se dividem em trés grupos: no primeiro se encontram as atividades que
contam com recursos vinculados ao setor a que pertencem (como o setor de saude, por
exemplo). No segundo est@o as atividades que recebem recursos proporcionais a receita
disponivel (caso da educagdo). E, no terceiro, estdo as atividades que devem disputar os
recursos or¢camentarios ainda “livres” de vinculagdes, a cada periodo fiscal, grupo ao
qual pertence a atribuicdo ambiental. Além desses condicionantes, ha ainda restricoes
financeiras ao gasto publico municipal, originadas no ajuste fiscal, no controle dos
gastos publicos imposto pela Lei de Responsabilidade Fiscal (2000) e nas decisdes de
formacdo de superdvit primirio que mantém contingenciados recursos destinados a
transferéncias (NEVES, 2006). Diante desse quadro de limitacdes, a autora discute que
as condi¢Oes para o autofinanciamento das politicas ambientais municipais parecem,
portanto, ser incipientes.

Além disso, para Scardua (2003), € evidente que ainda existe um longo caminho
a ser percorrido pelos municipios para que estes possam desempenhar as suas
atribuicdes no campo ambiental, principalmente porque a capacidade institucional dos
mesmos para se comprometer com a gestdo ambiental “é mais fragmentada e
desaparelhada que a estadual” (SCARDUA, 2003, p. 193), em grande parte dos estados
brasileiros. Além dos problemas relativos a auséncia de coordenacdo federal e de
mecanismos de acdo de cooperagdo entre os entes, o autor evidencia também a questdao
dos recursos humanos, que carecem de capacitacdo e de infraestrutura para o exercicio
de suas funcdes.

Nesse sentido, Neves (2006) enumera quatro condicionantes para o sucesso da
politica ambiental brasileira, com énfase no plano local: 1) a atribuicdo clara de
responsabilidades entre os entes governamentais (o0 que foi recentemente estabelecido
por meio da Lei Complementar n° 140/2011), 2) a capacidade institucional dos
governos locais para cumprir com as atribui¢des descentralizadas (o que ainda é
bastante incipiente), 3) a disposicdo de recursos financeiros por parte dos governos

locais (o que vem sendo conquistado a partir da criagdo de mecanismos econdmicos de
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gestdo ambiental, como os Pagamentos por Servicos Ambientais, os Pagamentos pela
Reducdo de Emissao de Carbono por Desmatamento e Degradagdo Florestal — REDD,
e o ICMS-Ecolégico) e, 4) a necessidade de mecanismos de accountability e de controle
social da acdo estatal no plano local (que sdo ainda incipientes na maioria dos casos).
Soma-se a isso o entendimento de que “a possibilidade de que os governos locais
venham a implementar politicas desejadas pelo governo federal depende diretamente da
capacidade que tenha este dltimo de induzir os primeiros a adotar uma dada estratégia
de atuacdo” (ARRETCHE, 1999, p.81).

Para ilustrar essa discussido acerca da descentralizacdo das agdes ambientais,
alguns temas da agenda ambiental que vinham sendo protagonizados pelas esferas
federal e estadual, parecem ja ter adquirido importancia, recentemente, em ambito local.
Um deles diz respeito a criacdo de unidades de conservacdo (espacgos territorialmente
protegidos sujeitos a um estatuto especial de uso e ocupacdo do solo e de manejo de
ecossistemas e recursos ambientais) pelos municipios, apesar das limitagdes ainda
recorrentes nesse processo. O foco do capitulo seguinte desta tese €, portanto, apresentar
o historico do processo de criagdo de unidades de conservacao no Brasil, as estratégias
realizadas no sentido de maior descentralizacdo dessa competéncia e o papel que o

municipio vem desempenhando nesse sentido.
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4. As Unidades de Conservacao como estratégia da Politica Ambiental
Brasileira

Na literatura nacional € possivel identificar diversas estratégias que vém sendo
incentivadas, em ambito local, para que os municipios cumpram as suas competéncias
com relagdo a prote¢do ambiental, sendo uma delas a criacdo de diversas categorias de
unidades de conservacdo em seu territério. No entanto, essa ¢ uma tematica da politica
ambiental brasileira que carece ainda de planejamento e reais estratégias de
consolidacdo (SCARDUA, 2003).

Historicamente, o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF),
criado em 1967, como 6rgdo do governo central®’, passou a ser, a partir de entdo, a
instituicdo responsdvel por “formular a politica florestal (...) e executar ou fazer
executar as medidas necessarias a utilizacdo racional, a protecdo e a conservagdo dos
recursos naturais renovaveis e ao desenvolvimento florestal do Pais”, o que
impossibilitou aos estados a criacao de suas proprias politicas sobre o tema. As unicas
excecdes foram o Estado de Sao Paulo, que ji vinha atuando nessa temética desde 1886,
por meio de varios 6rgdos que originaram o Instituto Florestal do Estado de Sao Paulo,
em 1970, e, o Estado de Minas Gerais, que contava, até entdo, com o Instituto Estadual
de Florestas de Minas Gerais, criado em 1962. O IBDF dispunha, portanto, de
atribuicdes especificas para implementar, gerir e fiscalizar todas as dreas protegidas’®
(APs) em franca expansdo pelo pais (vale ressaltar que a nomenclatura “unidade de
conservagdo” ndo havia ainda sido legalmente instituida).

Na sequéncia histdrica, foi instituida, em 1973, a Secretaria Especial do Meio
Ambiente” - SEMA (Decreto 73.030, de 30 de outubro de 1973), com o objetivo de
criacdo de uma estrutura capaz de elaborar, organizar e conduzir um verdadeiro projeto
politico nacional dirigido a tematica ambiental, com forte expressividade no quadro

interno e no cendrio externo. A SEMA era orientada para a conservagdo ambiental e o

7 Entidade autdrquica integrante da administracio descentralizada do Ministério da Agricultura
(DECRETO-LEI N° 289, DE 28 DE FEVEREIRO DE 1967).

¥ Segundo Medeiros (2003) "as 4reas protegidas sdo espacos territorialmente demarcados, cuja principal
fungdo € a conservacgdo e/ou a preservacdo de recursos naturais e/ou culturais, a elas associados” (apud
MEDEIROS, 2006, p.41). Ja para a IUCN (1980), o conceito de area protegida se amplia para "uma
superficie de terra e/ou mar especialmente consagrada a protecdo e a manutencdo da diversidade
bioldgica, assim como dos recursos naturais e dos recursos culturais associados, € manejada através de

meios juridicos ou outros meios efetivos" (apud COSTA, 2002, p.12).

39 Orgﬁo autdonomo do Ministério do Interior (DECRETO N° 73.030, DE 30 DE OUTUBRO DE 1973).
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uso racional dos recursos naturais, passando a mesma, a dividir com o IBDF, a
responsabilidade pela gestdo e fiscalizacdo da politica brasileira de 4reas protegidas
(MEDEIROS, 2006).

Nesse contexto, a sobreposi¢do de fungdes entre IBDF e SEMA gerou, com o
passar do tempo, a necessidade de um sistema administrativo tnico, capaz de conduzir a
criacdo e implementagdo de todas as areas protegidas no pais. Foi entdo instituido, em
1989, o IBAMA, o que contribuiu para o aperfeicoamento dos processos de criacdo das
APs (Lei n°® 7.735, de 22 de fevereiro de 1989).

No entanto, com a criacdo do IBAMA, a relacdo entre a Unido e os estados
passou a ser cada vez mais conflituosa, uma vez que competiam pela execucdo da
gestdo ambiental (licenciamento, fiscalizacdo, criacdo de &areas protegidas), o que
dificultou ainda mais um avan¢o no processo de conservacao da biodiversidade. Assim,
apos estudos que vinham sendo realizados desde meados da década de 1970 pelo IBDF
sobre a necessidade de se promover um maior ordenamento no processo de criacido de
areas protegidas, e apds os compromissos assumidos pelo pais no ambito da Convengao
da Diversidade Biol(’)gica40, uma proposta de ordenamento dessas areas foi encaminhada
como Projeto de Lei n° 2.892/92 ao Congresso Nacional, pelo entdo Presidente da
Republica, sendo este aprovado em junho de 2000 sob a forma de Lei n® 9.985/2000,
que instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC) (MEDEIROS,
IRVING e GARAY, 2006).

Uma das novidades trazidas no texto do SNUC foi a utilizacdo da terminologia
unidades de conservacdo’' (UCs) para designar o conjunto de 4reas protegidas que
seriam contempladas pelo Sistema. Para atender ao principal objetivo de protecdo da
natureza, doze categorias de manejo de UCs foram criadas e subdivididas em dois
subgrupos: 1) as unidades de protecdo integral, envolvendo cinco categorias de

.42 . . L. P P
manejo -, dentre elas os Parques, cujo objetivo bésico é preservar a natureza, sendo

“ A CDB estabelece que os paises signatirios devem desenvolver processos planejados de uso
sustentdvel da diversidade bioldgica, através da instituicdo de sistemas de protecdo da natureza que
possibilitem administrar as 4reas protegidas e incentivar a participacdo de comunidades locais e de
populacdes indigenas em sua gestdo (BRASIL, 2007).

I Espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo as dguas jurisdicionais, com caracteristicas
naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Piblico, com objetivos de conservagdo e limites
definidos, sob regime especial de administracdo, ao qual se aplicam garantias adequadas de protecdo
(BRASIL, 2000).

2 Sdo estas: Estacdo Ecoldgica, Reserva Biologica, Parque Nacional, Monumento Natural e Refiigio da
Vida Silvestre.
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admitido apenas o uso indireto dos recursos naturais e, 2) as unidades de uso
sustentavel, envolvendo sete categorias de manej043, que objetivam compatibilizar a
conservacdo da natureza com o uso sustentidvel de parcela dos recursos naturais
existentes em seu interior (BRASIL, 2000). Este Sistema trouxe avangos significativos
na legislacio ambiental brasileira, na medida em que reconheceu a diversidade de
ecossistemas e o compromisso de gestdo participativa das unidades de conservagao.

Bensusan (2006) discute que, apds o SNUC, o estabelecimento de espacos
especialmente protegidos vem sendo uma das alternativas mais utilizadas, atualmente,
para a conservagao da natureza no Brasil. Nesse sentido, o SNUC pode ser considerado
como 0 “marco inicial para o planejamento da conservacdo®, consolidando uma nova
atitude do Estado na sua relacdo com a sociedade, no ambito da conservacdo da
natureza, criando uma série de mecanismos que asseguram maior participacdo publica
no processo de criacdo e gestdo das areas protegidas” (BRASIL, 2007). Dentre esses
mecanismos se evidenciam: a preocupacdo com a economia das UCs, a garantia de
meios de subsisténcia alternativos as populacdes locais que dependem da utiliza¢do dos
recursos naturais no interior dessas areas, a valorizacdo do conhecimento tradicional, a
promocao da educacdo ambiental, a recreacdo em contato com a natureza, € 0 turismo
ecologico (BRASIL, 2000). Em algumas de suas diretrizes o SNUC enfatiza, também, a
“questdao da participacdo social e o compartilhamento de beneficios decorrentes da
existéncia da propria UC como temas centrais e garantia de efetividade da propria
politica de prote¢ao da natureza” (IRVING, 2010, p. 138).

Do ponto de vista da descentralizacdo, o SNUC prevé ainda que estados e
municipios podem criar unidades de conservacdo como estratégia para conservagdo e/ou
preservacdo da biodiversidade. No entanto, Scardua (2003) destaca que essas areas,
quando criadas por 6rgdos estaduais ou municipais, muitas vezes possuem extensoes
territoriais muito menores que as UCs federais, o que pode representar um fator
desfavoravel a manuten¢do da biodiversidade local. Ademais, o autor percebe que ao

longo dos dltimos anos os governos municipais t€ém privilegiado a criagdo de unidades

S0 estas: Area de Protecdo Ambiental, Area de Relevante Interesse Ecolégico, Floresta Nacional,
Reserva Extrativista, Reserva de Fauna, Reserva de Desenvolvimento Sustentdvel e Reserva Particular de
Patrimonio Natural.

* 0 SNUC (2000) define conservacdo como o manejo do uso humano da natureza, compreendendo a
preservacdo, a manutencao, a utilizacdo sustentavel, a restauracio e a recuperacdo do ambiente natural,
para que posso produzir beneficios, em bases sustentaveis, as atuais geragdes, mantendo seu potencial de
satisfazer as necessidades e aspiracdes das geracdes futuras, e garantindo a sobrevivéncia dos seres vivos
em geral.
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de conservacdo de uso sustentavel, por ser o processo de criagdo mais simples,
implicando, em um primeiro momento, menor custo financeiro e desgaste politico. Mas
enfatiza também que se essas areas ndo sao efetivamente implementadas e gerenciadas,
criam uma falsa ilusdo de protecdo ambiental.

Diegues (2000), Medeiros (2006), Bensusan (2006) e Irving & Matos (2006),
destacam também que existem ainda muitos problemas a serem superados para a
consolidagdo efetiva das UCs brasileiras, apesar de reconhecerem o inegéavel avango que
se processou, no Brasil, com a instituicdo do SNUC. Dentre esses problemas, os autores
citam a falta de planejamento a longo prazo, a pressao de uso sobre os recursos naturais
nessas areas, a dificuldade na preservacdo dos processos que geram e mantém a
diversidade bioldgica que ali se quer conservar, os conflitos com as populacdes
humanas que vivem no interior € no entorno dessas areas, a necessidade de grandes
contingentes de recursos humanos para fiscaliza-las e, o aporte ainda limitado de
recursos financeiros para o processo.

Em 2007, a criagdo do Instituto Chico Mendes da Biodiversidade (ICMBio),
mudou o direcionamento dessa politica ambiental, uma vez que a criacio e a gestdo das
UCs federais foram repassadas a esse orgdo, por meio da Lei n.° 11.516. Drummond
(2010) afirma que, aparentemente, esta foi a primeira vez que as politicas da esfera
federal dirigidas as UCs passaram a contar com uma instancia especifica para o assunto.
Mas, para Young (2008), isso ndo representou um aumento significativo no aporte de
recursos financeiros para a gestdo dos recursos naturais, uma vez que Os gastos com
conservagdao ambiental permaneceram ainda muito limitados para as demandas, em
todas as esferas governamentais.

Sendo assim, como alternativa ao restrito aporte direto de recursos
governamentais, foram criados, por meio de legislacdes recentes, alguns instrumentos
econOmicos para financiar a conservagdo nas instadncias subnacionais, sendo eles: a
redistribuicdo de impostos, como no caso do ICMS-Ecolégico; as compensagdes
ambientais e outras ferramentas previstas pelo SNUC; os pagamentos de “royalties” de
eletricidade, petréleo e gis natural; e a isen¢do do Imposto Territorial Rural (ITR) para
Reservas Particulares do Patrimdnio Natural®. Alguns desses instrumentos econdmicos

estdo entre os que vém sendo associados aos denominados ‘“pagamentos por servicos

45 . A . . ~ .

As Reservas Particulares do Patrimonio Natural, também conhecidas como RPPN, sdo éareas de
conservacdo ambiental em terras privadas, reconhecidas pelo SNUC como uma categoria de unidade de
conservacgio de uso sustentavel.

60



ambientais”, ou que atendem ao “principio do provedor-recebedor” (como o ICMS-E,
os Pagamentos por Servicos Ambientais e a isen¢do do ITR para as RPPNs), enquanto
que outros instrumentos, como os pagamentos de ‘“royalties”, se enquadram no
“principio poluidor-pagador”46.

O ICMS-Ecoldégico, foco desta pesquisa constitui, portanto, um instrumento de
compensa¢do e/ou incentivo financeiro para os municipios que adotam estratégias de
protecdo da natureza, dentre elas a criagdo de unidades de conservacdo. E, no que diz
respeito as UCs, o incentivo ao uso publico nesses espacos protegidos constitui também
alternativa para a geragcdo de renda, o que vem ocorrendo, muitas vezes, por meio da
delegacdo a terceiros dos servigos de apoio a visitagdo. Dessa forma, o Estado incentiva,
cada vez mais, estratégias para a valoragdao econdmica da natureza e uso publico nas
UCs (com excec¢do das categorias de manejo que ndo o admitem, em sua legislacio),
engendrando um viés mercadologico a essas areas (RODRIGUES, 2009). No entanto,
tal incentivo se baseia, na maioria das vezes, em uma promog¢ao da area protegida sem
que a mesma disponha de infraestrutura de recepcdo dos visitantes, agdes permanentes
de fiscalizacdo, seguranca e informagdes de apoio ao turista, podendo desencadear,
inclusive, impactos negativos resultantes de uma visitacdo desordenada. Dessa forma, o
ICMS-E vem sendo entendido, no contexto das unidades de conservagio, também como
possivel fonte de recursos para a instalacdo dos equipamentos necessarios a visitacdo e
preparacdo da UC a promog¢do do uso publico, pré-requisitos para que a geracdo de
renda derivada dessa pratica represente, de fato, uma forma de financiamentos dessas
areas protegidas.

Dessa forma, a temdatica da promocdo do uso publico nas unidades de
conservacdo precisa ser também analisada, por ser este uso uma alternativa a
manutencdo das unidades de conservacdo e sua promocao uma das possiveis agdes em
que os recursos do ICMS-E podem ser empregados. Posteriormente ao capitulo teérico
acerca do “Uso Publico nas Unidades de Conservacdo” serd possivel analisar, nos
municipios pesquisados, a relagdo atualmente existente entre o instrumento econdmico e
o incentivo do Estado a utilizagdo das UCs pelos moradores do entorno dessas areas e

demais visitantes.

% Para uma discussdo sobre os principios enunciados, ver o trabalho intitulado “Uma analise sistémica do
principio do protetor-recebedor na institucionalizacdo de programas de compensacdo por servicos
ambientais”, publicado pelos autores Haide M. Hupffer; André R. Weyermiiller; William G.
Waclawovsky, na Revista Ambiente e Sociedade (vol.14, n.1, 2011).
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4.1. O Uso Publico nas Unidades de Conservacao

O termo “uso publico” costuma ser utilizado em diversos dispositivos legais, de
forma direta ou indireta, para indicar a utilizacdo das unidades de conservacdo pelo
publico, principalmente por meio da visitagao e do turismo, foco de analise da presente
pesquisa com relag@o a essa tematica. Nesse sentido, Pimentel (2013) propde o seguinte

conceito de uso publico:

O uso publico pode ser conceituado como o uso indireto dos recursos
ambientais que se di sob as diferentes formas de visitacdo de uma
unidade de conservagdo e, portanto, deve sempre ser orientado pelos
preceitos da sustentabilidade e mitigacdo de seus impactos
(PIMENTEL, 2013, p. 30).

Rodrigues (2009) identifica ainda, em diversos documentos relativos a gestao
das unidades de conservacdo, outras expressoes que podem estar relacionadas ao uso
publico nas areas naturais protegidas, como “lazer”, ‘“recreacdo”, “educacdo e
interpretagdo ambiental”, “turismo ecolédgico”, “ecoturismo”?’. No entanto, a
apropriacdo recente dos espagos naturais pelo mercado turistico tem reduzido a nog¢do
de uso publico a uma 16gica de consumo. A unidade de conservacdo passa entdo a ser
entendida como um “produto”, composto por elementos objetivos (servicos e
infraestrutura), subjetivos e/ou imateriais (liberdade, paz, tranquilidade, contato com a
natureza) e essenciais (recursos naturais), sendo estes ultimos o diferencial desse
“produto” (RODRIGUES, 2009). Vale ressaltar também que a valorizagdo recente dos
servicos ambientais e a busca de mecanismos econdmicos para a manutencdo das
unidades de conservacdo, reforcam ainda mais este processo de comercializacdo da
natureza.

Nesse contexto, Serrano (2001, p. 206) discute que “o mercado turistico
“empacota” lugares e seus atrativos e servigos, além da subjetividade, utilizando-a, em
conjunto com o ambiente, como matéria-prima para a producdo de mais uma
mercadoria”. Irving (2008, p.1), por sua vez, aponta para o fato de que esta dindmica

pode resultar de “uma proposta de mercado em que a natureza se transfigura em

CEINNY3 ERINNT3 EEINNT3

7 Para esclarecimento acerca de cada um dos conceitos (“lazer”, “recreagdo”, “visitagio”, “educacio e
interpretagdo ambiental”, “turismo ecologico” e “ecoturismo”) ver Rodrigues (2009) ou Rodrigues; Irving
e Drummond (2010).
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commodity para atender sonhos dos imaginarios urbanos, que ressignificam e
transformam os recursos naturais em sonhos de consumo contemporaneos”.

Diante disso, o uso publico (entendido sob o viés da visitacdo e do turismo) nas
unidades de conservagdo, ao mesmo tempo em que pode fortalecer a apropriacdo das
unidades de conservacdo pela sociedade, incrementar a economia, promover a geragao
de emprego e renda para as populacdes locais e representar um apoio econdmico para a
conservacdo da natureza nestas areas, pode ser também uma fonte potencial de conflitos
com relacdo as exigéncias para a manutengdo dos processos ecoldgicos, da diversidade
sociocultural e dos conhecimentos tradicionais, e para a prdopria conservacdo da
biodiversidade (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2006). Para Vallejo (2013)
esses conflitos potenciais decorrentes do uso publico nas UCs podem estar relacionados
aos diferentes interesses (coletivos e privados) envolvidos no uso do territorio, como

ilustrado na reflexdo a seguir:

A questdo do uso e, particularmente, ao se tratar da visitacdo em areas
protegidas, coloca em debate duas vertentes de interesse que podem se
tornar conflitantes, principalmente se ndo forem devidamente
planejadas e gerenciadas. Uma delas é de carater coletivo calcado na
necessidade de manutencdo de processos sistémicos essenciais
(reservas hidricas, amenizacdo climatica, controle da erosio,
equilibrio ecoldgico de populacdes bioldgicas, entre outros). A outra é
privada e contempla a exploragdo econdmica da visitacdo, incluindo
também os visitantes. Na interface entre as duas vertentes, destaca-se
o papel dos gestores governamentais e privados, responsaveis direta e
indiretamente pelo controle territorial das 4reas protegidas
(VALLEJO, 2013).

Este panorama demanda, portanto, o ordenamento da visitacdo e a ado¢do de
regras que assegurem a “sustentabilidade do turismo” (MINISTERIO DO MEIO
AMBIENTE, 2006, p. 9), regras essas que devem estar previstas no Plano de Manejo da
UC, respeitando-se um dos principais objetivos dessas areas protegidas: a conservacao
da natureza. Para apoiar este processo, estdo também expressos no documento
“Diretrizes para visitagdo em Unidades de Conservagao”, principios que devem ser
seguidos pelos 6rgaos gestores das UCs no processo de consolidagdo do uso publico
nesses espacos e, ainda, diretrizes para a participacdo das comunidades locais e
populacdes tradicionais na gestdo da visitagdo e para a integracdo da visitacdo ao

desenvolvimento local e regional.
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No mesmo documento, fica estabelecido que os servicos em apoio a visitagao
nas UCs podem ser prestados de forma direta, pelo proprio Estado, ou indireta, quando
fornecidos por particulares, por meio de instrumentos juridicos especificos48.

Nesse sentido, vale ressaltar que a transferéncia de certos servigos a terceiros
tem sido defendida como uma forma de potencializar, de maneira sustentavel, o
aproveitamento dos recursos naturais/culturais da unidade de conservacgdo. Isso porque,
como relatam More e Manning (2004), desde o final do século XX a ideia de que o setor
privado gerenciaria melhor o suprimento das necessidades individuais (inclusive em
areas tradicionalmente de competéncia da esfera governamental, como a prote¢dao da
natureza), vem ganhando forca. Tal tendéncia vem também desencadeando um processo
recente de mudangas na gestdo de areas protegidas, que envolvem o corte dos
orcamentos das agéncias ambientais, o desenvolvimento de planos mercadologicos de
uso publico nessas areas, a geracdo de receita por meio da cobranca de taxas para
utilizagdo desses espacos, as parcerias com as empresas privadas e a terceirizacdo de
servicos no interior das &areas. Dessa forma, os partidarios da gestdo privada das
unidades de conservacdo argumentam que os servicos ambientais, neles incluidas a
contemplacdo, a recreacao e o lazer, podem ser oferecidos a sociedade de maneira mais
eficiente sob a responsabilidade do setor privado e que estas areas podem ser melhor
protegidas por essa via.

Além disso, Rocktaeschel (2006) discute que esta iniciativa proporcionaria
também a desoneracdo dos O0rgdos estatais da prestacdo de alguns servicos, como os de
apoio a visitagdo, e que esse cendrio poderia garantir que esses Orgaos ficassem livres
para a realizacdo de atividades mais caracteristicas do setor ptiblico, como o controle, o
monitoramento, a fiscalizagcdo e a protecao dos recursos naturais.

Mas, para Brandon (1998), a partir do momento que a gestdo de uma unidade de
conservacgao estd fortemente orientada a geracdo de renda, principalmente por meio do
turismo, esta passa a ser gerida com o objetivo principal de atrair turistas, ao invés de
priorizar a conservacdo da natureza. E, para More e Manning (2004), uma politica de
terceirizacdo dos servigos em apoio a visitagdo e fixacdo de taxas de utilizacdo dos

espacos protegidos pode incentivar ainda a apropriacdo dessas areas apenas por aquelas

48 Estes podem ser a concessdo, a permissdo, a autorizacdo, a terceirizacdo, a franquia, a parceria
publico-privada, dentre outros (DI PIETRO, 2005). Mas a prestacdo de servi¢os no interior das unidades
de conservacdo acontece, em geral, por meio de concessdes em que o poder ptblico disponibiliza
instalacdes para esta finalidade, sendo que uma parcela dos recursos auferidos neste processo podera ser
utilizada em beneficio das proprias dreas protegidas (VALLEJO, 2013).
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parcelas da populacdo capazes de pagar por esses servigcos, excluindo-se do processo
uma grande parte da populacdo, principalmente em paises onde a desigualdade de renda
¢ elevada.

Nesse sentido, o tema central do debate acerca da visitagdo em areas protegidas
seria a dicotomia entre eficiéncia e equidade. A eficiéncia seria, portanto, o uso racional
de recursos escassos (no caso, 0s recursos naturais), possibilitando, ao mesmo tempo, a
sua conservacgdo e a sua utilizagdo por aqueles que os valorizam (a ponto de pagar pelo
seu usufruto). No entanto, a eficiéncia poderia ndo garantir a equidade na oferta desses
servigos, na medida em que a fixacdo de taxas de utilizacdo das 4reas protegidas
excluiria uma parte da populacdo que, mesmo valorizando subjetivamente essas areas,
nio é capaz de pagar pelo preco fixado. Dessa forma, o governo teria papel
preponderante em garantir o acesso igualitario as areas protegidas e servicos ambientais

prestados por elas (MORE; MANNING, 2004), como evidenciado no trecho a seguir:

Admitindo-se que lugares de grande beleza natural ou
significado cultural devem ser visitados por todos, e ndo
somente por quem pode pagar, entdo a eficiéncia nao seria um
bom critério para a alocag¢do dos recursos naturais/culturais. No
lugar disso, a justica social se tornaria um critério apropriado
para embasar a argumentacdo a favor de uma gestdo publica
das areas protegidas e do seu uso publico, por meio da alocacio
dos recursos naturais escassos de uma maneira equitativa.
Dessa forma, a igualdade de acesso deveria ser a fungdo
primdria da gestdo publica de areas protegidas (MORE;
MANNING, 2004, p.297, tradugao livre).

Padua (2008) salienta também a necessidade de o Estado assumir a
responsabilidade pelas areas protegidas, mas concorda que “muitas das atividades
podem ser terceirizadas, como a recepc¢do de visitantes, bares, lanchonetes, restaurantes,
camping”. A autora acredita ainda que € possivel a cogestdo das unidades de
conservagdo, mas destaca ndo ser possivel a delegacdo de responsabilidades que sao
inerentes ao Poder Publico.

Rodrigues e Godoy (2013) afirmam que no caso brasileiro, ainda que a
concessdo dos servicos em apoio a visitacdo tenha sido influenciada por tendéncias
administrativas que visam ampliar a atuacdo do setor privado na esfera publica, o
manejo, a protecdo e a fiscalizacdo dos bens naturais inseridos nas UCs continuam
sendo atividades inerentes ao poder publico. Além disso, as autoras salientam que a

legislacdo brasileira determina como fungao do 6rgao gestor das UCs (no nivel federal,
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o ICMBio) a promogao e a execugdo, em articulagcdo com os demais 6rgaos e entidades
envolvidos, de programas de uso publico nas unidades de conservacgdo, sendo desejavel,
para isso, que essa atribuicdo seja desenvolvida em conjunto (parceria) com as
empresas, populacdes locais e organizacdes da sociedade civil envolvidas na prestagcdo
de servigos de apoio a visitagdo nas unidades de conservacio”.

Neste contexto, Derani (2002) destaca que a caracteristica “publica” do servico,
mesmo quando executado pelo setor privado, demanda uma regulacdo diferenciada da

atividade econdmica por parte do Estado, com vistas a satisfacao do interesse coletivo:

O processo de concessdo implica um aumento da regulamentacdo e do
aparelhamento do estado, e ndo uma retirada do Estado e diminuicdo da
“inflacdo legislativa”. Se o processo de aumento de concessdo dos servigos
ndo ¢é acompanhado por este crescimento do Estado, verifica-se
imediatamente a substituicdo do interesse publico pelo interesse privado e a
eficiéncia do setor publico se torna eficiéncia privada de alocagdo e aumento
do rendimento (DERANI, 2002, p. 94).

No ambito dos servigos em apoio a visitacdo em unidades de conservacdo, a
concessdo desses servicos pode propiciar a qualificagdo da visita por meio de servicos,
funcionérios e equipamentos especializados. Contudo, isso ndo significa que o 6rgao
responsavel pela UC ird direcionar menor esfor¢o para o manejo da visitacao, pois terd
que monitorar os servigos prestados, considerando os critérios ambientais (minimo
impacto), econdmicos (tarifas justas e equilibrio econdmico-financeiro) e sociais (inser-
¢do de atores locais e satisfacdo do visitante) (RODRIGUES; GODOY, 2013).

Além disso, ao levar em conta que a maioria das unidades de conservagdo no
Brasil recebe apenas um limitado fluxo de visitantes com relacdo ao seu potencial,
Rodrigues (2009) sugere como alternativa para a prestagao de servigos em apoio ao uso
publico nessas &reas, a incorporagdao de iniciativas de micro e pequeno porte,
desenvolvidas em conjunto com a populagdo local, o que poderia proporcionar maior
participacdo social na prestacdo desses servigos. Nesse sentido, Vallejo (2013) entende
que os recursos auferidos pela visitacdo trazem maior movimentacao financeira para as
localidades, incluindo a arrecadagdo de impostos e o crescimento de atividades
comerciais (venda de produtos, alimentacdo, hospedagem e outros servigos), gerando
beneficios coletivos, principalmente no caso de oferecer novos postos de trabalho e

aumento da renda para a populagao local.

* Rodrigues e Godoy (2013) citam, neste caso, a Lei 11.516/2007, que dispde sobre a criagio do Instituto
Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade.
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N3ao obstante, mesmo que o uso publico possa desencadear resultados positivos
ao desenvolvimento da regido de entorno das UCs, resta ainda a necessidade de se
garantir o objetivo central dessas 4areas: a conservacdo dos recursos naturais
(VALLEJO, 2013). Nesse sentido, como ji discutido anteriormente, é preciso que o
poder publico tenha estrutura e capacidade técnica e financeira para exercer as funcoes
de ordenamento, monitoramento e fiscalizacdo das atividades realizadas no interior das
UCs, assim como a mitigacdo dos impactos gerados por elas. No entanto, a limitada
capacidade financeira dos Orgdos ambientais locais para assumirem tais
responsabilidades compromete ainda mais a consolidagdo do uso publico nas UCs,
como discutido por Rodrigues, Irving e Drummond (2010) com relacdo aos Parques

Nacionais:

embora um dos principais objetivos de criagdo dos parques nacionais
seja o de propiciar oportunidades de recreacdo e turismo em contato
com a natureza, no Brasil estas dreas ainda sdo pouco frequentadas
pela sociedade e muitas delas estdo “fechadas* para a visitagdo. Esta
situagdo pode estar vinculada a varios motivos como (...) a deficiéncia,
por parte dos Orgdos responsiveis pela gestdo destas dreas, no que
tange aos recursos financeiros e humanos aptos a atenderem ao fluxo
de visitantes, a falta de uma “cultura institucional para tratar do tema
do uso publico de uma maneira integrada com outros aspectos de
gestdo, entre outros (RODRIGUES; IRVING; DRUMMOND, 2010,
p- 820).

Para tentar solucionar alguns dos problemas apresentados anteriormente,
principalmente no que diz respeito a limitacdo de recursos financeiros dos 6rgaos locais
responsaveis pela gestdo das unidades de conservagao, diversos instrumentos vém sendo
introduzidos para estimular o protagonismo do setor publico na gestdo dos recursos
naturais, sendo um deles o ICMS-Ecoldgico. Como evidenciado no documento “Pilares
para o Plano de Sustentabilidade Financeira do Sistema Nacional de Unidades de
Conservagio” (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2007), o ICMS-E pode ser, ao
menos em parte, uma alternativa para que o Estado assuma o seu papel na garantia de
protecdo da natureza e na promog¢ao do uso publico nas unidades de conservacao.

Com o objetivo de analisar os impactos do ICMS-E nos processos de criacdo,
gestdo e uso publico nas unidades de conservacdo, pretende-se, a seguir, contextualiza-
lo no ambito dos instrumentos econdmicos de apoio as agcdes ambientais e, na

sequéncia, suas reais implicacdes no Estado do Rio de Janeiro.
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5. ICMS-E: origem e desenho institucional no contexto brasileiro

5.1. O papel dos instrumentos economicos na politica ambiental brasileira

A utilizacdo de instrumentos econdmicos para apoiar acdes ambientais no Brasil
¢ recente. E um dos instrumentos que vém despertando grande interesse no pais € a
compensacao fiscal, derivada da tributagao convencional (SEROA DA MOTTA et all,
1996), sendo, uma delas, o ICMS-Ecolégico. Mas € importante ressaltar que além dos
instrumentos econdmicos sdo também utilizados, na politica ambiental em todo o
mundo, os instrumentos de comando e controle™ para orientar as politicas com esse
objetivo. Esses dois tipos de instrumentos (os econdmicos € 0os de comando e controle)
sdo caracterizados, a seguir, para que se possa possibilitar a discussdo do ICMS-E como
estratégia de politica publica.

Os instrumentos de comando e controle (ou regulatorios) se caracterizam pela
regulacdo direta do Estado e tém como objetivo induzir uma mudanca de
comportamento de individuos e/ou organizagdes por meio de restricdes e/ou obrigacdes
a eles impostas. Podem englobar, por exemplo, a proibicao total ou a limitagdo de
algumas atividades em determinadas 4reas e/ou periodos, o controle do uso dos recursos
naturais e a fixacdo de padrdes de qualidade ambiental. Por meio desses instrumentos,
os atores sociais sdo obrigados a cumprir as regras formalmente estabelecidas ou podem
estar sujeitos a processos administrativos ou judiciais, quase sempre envolvendo a
aplicacdo de multas (ALMEIDA, 1997). Os instrumentos econdmicos, por sua vez,
podem ser caracterizados como aqueles que induzem mudancas em comportamentos, na
medida em que a adocdo de um determinado comportamento considerado
ambientalmente responsavel passa a gerar vantagens e/ou beneficios financeiros, de
acordo com o nivel de conservagcio ambiental alcancado (PERMAN, 1996).

Apesar da defini¢do do que se entende por instrumento econdmico nao ser
consensual na literatura, algumas caracteristicas fazem parte desses instrumentos no
ambito da politica ambiental: a) a existéncia de um estimulo financeiro, b) a

possibilidade de wuma ac@o voluntiria, c¢) o envolvimento de autoridades

%0 Os instrumentos de comando e controle, também conhecidos como instrumentos regulatdrios,
correspondem ao sistema no qual o poder publico estabelece os padrdes e monitora a qualidade
ambiental, regulando as atividades e aplicando sancdes e penalidades, via legislacdo e normas (LEAL,
1997).
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governamentais, € d) a intencdo em direta ou indiretamente assegurar a manutengao
e/ou melhoria da qualidade ambiental (OECD apud VEIGA NETO, 2000).

E apesar da predominancia dos instrumentos de comando e controle na politica
ambiental em grande parte dos paises (ALMEIDA, 1997), os instrumentos econdmicos
tém sido cada vez mais introduzidos nessas politicas, uma vez que levam em conta o
custo de oportunidade da conservacdo ambiental. Ou seja, estes instrumentos buscam
assegurar um possivel retorno financeiro associado ao uso econdmico do territério
destinado a prote¢ao dos recursos naturais.

Diante do impasse entre instrumentos regulatérios e instrumentos econdmicos, a
discussdo sobre as vantagens e desvantagens de cada um deles tende a ser cada vez mais
frequente nas pautas das politicas ambientais, mas parece clara a tendéncia pela
coexisténcia de ambos instrumentos nas politicas publicas ambientais em todo o mundo.
E esta tendéncia é observada também no Brasil.

Para Barde (1994) e Almeida (1997) algumas das vantagens que podem ser
identificadas com relag¢do aos instrumentos regulatorios nas acdes ambientais, sdo: a) as
autoridades ambientais estdo familiarizadas com esta abordagem e normalmente ja
existem instituicdes e estruturas de regulacio que podem ser utilizadas, b) estes
instrumentos sdo considerados mais eficazes para garantir a prote¢cdo ambiental, uma
vez que estabelecidas as regulacdes referentes ao tema os atores sociais passam a estar
proibidos de agir a revelia dos padrdes estabelecidos e, ¢) as medidas regulatdrias sdao
mais coercitivas que as compensatorias e, portanto, sdo consideradas mais efetivas na
prevencdo de danos irreversiveis ao ambiente natural. Parece haver, portanto, segundo
estes autores, uma percep¢cao de que os instrumentos de comando e controle sdo mais
efetivos no controle de externalidades negativas e impactos desfavoraveis a conservagao
ambiental. E segundo Panayotou (1991), os governos tendem a favorecer a adocdo de
instrumentos regulatorios porque estes tendem a reforcar a sua autoridade e a satisfazer,
em tese, a necessidade de se manter a “situacdo sob controle”. Isso porque o nao
cumprimento das regras implica em san¢des, definidas pelo governo, para aqueles que
as descumprem.

No entanto, Barde (1994) e Almeida (1997) evidenciam também algumas
desvantagens destes instrumentos como: a) o alto custo financeiro relacionado a
manutencdo das estruturas de fiscalizacdo dos padrdes impostos, b) a possibilidade de
que as proibi¢des sejam burladas por meio da corrupgdo, c) a falta de incentivo a

introducdo de aprimoramentos tecnoldgicos de conservacdo ambiental, uma vez que

69



atingido o padriao estabelecido o poluidor tendera a ndo se mobilizar para aperfeicoar o
processo e, d) a falta de liberdade para que atores sociais se adequem as regras impostas
de acordo com a sua capacidade financeira e técnica.

No que se refere a realidade dos paises em desenvolvimento, Panayatou (1991)
discute que os instrumentos regulatérios sdo de dificil execucdo em cendrios de
limitacdo de recursos financeiros e auséncia de instituicdes ambientais consolidadas.
Essa dificuldade resultaria do reduzido orcamento, nesses paises, para as acdes de
monitoramento e fiscalizagdo das acdes potencialmente prejudiciais ao ambiente
natural, além das dificuldades administrativas envolvidas na execugdo dessas acgdes.
Outra dificuldade identificada pelo autor para a implementacdo de instrumentos
regulatorios em paises em desenvolvimento, diz respeito aos baixos valores das multas
cobradas, em comparacdo aos paises desenvolvidos, uma vez que esses valores nao
seriam suficientes para inibir os violadores da lei.

Com relacdo aos instrumentos econdmicos, por sua vez, as vantagens
reconhecidas por Almeida (1997), Barde (1994), Perman (1996) e Seroa da Mota et. al.
(1996) dizem respeito a possibilidade de uma adesdo voluntaria dos atores sociais a
politica ambiental e a uma maior flexibilidade para que esses respondam as iniciativas
de prote¢do ambiental de acordo com a sua disponibilidade de tempo e recursos. Os
autores destacam ainda a possibilidade de redu¢do de impactos ambientais para além
dos limites estabelecidos nos marcos regulatérios, a partir do momento que o custo da
conservacdo seja financeiramente inferior ao valor da recompensa. Mas para Perman
(1996), o principal ponto positivo dessa alternativa seria a possibilidade de geracdo de
um incentivo permanente para a mudanca de comportamento tanto das organizacodes
como também dos individuos.

As desvantagens dos instrumentos econdmicos sdo também mencionadas por
Barde (1994) e Almeida (1997). Estes autores citam os efeitos distributivos perversos
que podem resultar dos incentivos econdmicos. Isso porque os atores sociais com maior
capacidade financeira e organizacional para a implementacdo de acOes ambientais
seriam cada vez mais recompensados, em detrimento dos atores com menor capacitacdao
e/ou poder de interlocucdo. Além disso, ha ainda o perigo de que mesmo aqueles que
tenham acesso a determinadas vantagens deixem de realizar as acdes que vinham
desenvolvendo caso a recompensa deixe de existir, o que poderia desencadear processos
de degradacdo ambiental. Seroa da Motta et. al. (1996) lembram ainda que os custos

administrativos dos instrumentos econdmicos podem ser elevados e que sdo, portanto,
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necessarias estratégias para o monitoramento e a fiscalizagdo das acdes planejadas.
Panayotou (1991) discute ainda que outro problema desse tipo de instrumento decorre
do tempo demasiadamente longo (do ponto de vista politico) para que sejam criadas as
condig¢des para uma efetiva mudanca de comportamento dos que recebem os incentivos
econdmicos, sejam eles individuos, organizacdes ou o proprio poder publico.

No caso brasileiro, Barros et. al. (2012) discutem que as politicas ambientais tém
se baseado, predominantemente, nos instrumentos de comando e controle, com apenas
limitada atencdo dirigida aos altos custos desse processo e a limitada capacidade das
agéncias ambientais para o monitoramento e a fiscalizacdo de atividades que impactam
negativamente o ambiente natural. E segundo Seroa da Motta & Reis (1994), os
instrumentos econdmicos, no Brasil, sdo ainda aplicados, de forma pioneira, em
limitadas a¢des relacionadas a tematica ambiental, como, por exemplo, na preservacao
das florestas e no controle da poluicdo hidrica. Nos dois casos, porém, esses
instrumentos t€ém sido frequentemente utilizados para a geragdo de receitas aos
municipios, para que estes possam assumir uma maior responsabilidade no ambito da

politica ambiental.

5.2. O ICMS-E como instrumento econdémico na politica ambiental
brasileira

O ICMS-Ecologico representa um instrumento econdmico que vem sendo
apontado como estratégia complementar aos tipicos instrumentos de comando e
controle, no contexto da politica ambiental brasileira (CHOMITZ, 1999). Isso porque,
como discute Ribeiro (1998), o incentivo decorrente do ICMS-E se traduz na
compensa¢cdo para aquele que protege o ambiente, invertendo, dessa forma, o que
normalmente acontece quando os mecanismos para a protecdo da natureza se baseiam
apenas em penalidades, o que por vezes leva a aceleracdo da destruicao do bem natural
que se pretendia proteger.

A base para o surgimento desse instrumento estd expressa na Constitui¢cao
Federal de 1988, ao estabelecer que 25% do valor do ICMS arrecadado pelos estados
devem ser repassados aos municipios. E estes repasses devem obedecer a seguinte
regra: no minimo 3% dos 25% de ICMS pertencentes aos municipios devem ser
repassados conforme o Valor Adicionado Fiscal (VAF) das operagdes realizadas por

cada ente municipal, e cerca de % do valor cabivel aos municipios deve ser definido por
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critérios estabelecidos em lei estadual (SCAFF, TUPIASSU; 2004), como ja
apresentado na introducdo deste trabalho.

Com relacdo ao VAF, a Constituicio Federal define, entdo, um critério de
medi¢cao econdmica, decorrente da diferenca entre as notas fiscais de venda e as notas
fiscais de compra do municipio’'. Nos termos dispostos pela Constituicdo, portanto, a
l6gica de reparti¢do das receitas do ICMS privilegia os municipios que mais produzem,
ou seja, os mais desenvolvidos economicamente, capazes de gerar maiores receitas
tributarias provenientes da circulacdo de mercadorias e servigos.

No entanto, a Carta Magna deixa a cargo dos estados a defini¢do dos critérios de
repasse de cerca de %4 do valor cabivel aos municipios. Tradicionalmente, porém, os
estados pouco utilizam o poder economicamente indutivo, contido no permissivo
constitucional, repetindo normalmente o mesmo critério adotado para os demais ¥,
utilizando-se de critérios demograficos ou conferindo partes iguais a todos os entes
municipais. Na realidade atual, entretanto, os municipios mais populosos ou que mais
geram maior circulacio de mercadorias sdo os que tém, em seus territorios, maiores
condi¢cdes de desenvolver atividades economicamente produtivas, que culminam, na
maioria das vezes, em externalidades negativas ao ambiente natural (SCAFF;
TUPIASSU, 2004).

Os autores anteriormente mencionados discutem, portanto, que os municipios
que se dedicam ao desenvolvimento econdmico, em detrimento da conservagdao
ambiental, s3o premiados com maiores repasses financeiros, pois t€ém maior
possibilidade de geracdo de receita em funcdo da circulagdo de mercadorias. Por outro
lado, aqueles que se comprometem com a prote¢do da biodiversidade, e que teriam, em
tese, restricoes em sua capacidade de desenvolvimento econdmico, recebem menores
repasses financeiros, por estarem associados a uma menor circulacdo de mercadorias e
servicos. Nessa perspectiva, indmeras tém sido as reivindicagdes dos municipios
detentores de areas protegidas, mananciais hidricos, reservas indigenas, tendo em vista
que estes estdo sujeitos, historicamente, a uma dupla penalizacdo: a restricdo da
utilizagdo economicamente produtiva de parte do seu territério € o menor nivel de
repasses orcamentarios.

Diante disso, aproveitando a possibilidade que lhes foi constitucionalmente

conferida, relativa ao estabelecimento de critérios proprios para o repasse de Y4 da

> Os detalhes sobre o calculo do Valor Adicionado Fiscal encontram-se nos paragrafos do Art. 3°, da Lei
Complementar 63, de 11 de janeiro de 1990.
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parcela de ICMS aos municipios, uma nova forma de distribuicio vem sendo
implementada em alguns estados, cujos parametros estabelecidos para tal sao de ordem
notadamente ambiental: o ICMS-Ecologico (SCAFF; TUPIASSU, 2004). Esse
representa, portanto, um mecanismo de transferéncia fiscal do estado para os municipios
como forma de pagamento por servicos ambientais, sendo implementado, em sua
origem, para promover a conservacdo da biodiversidade em nivel local. E essa
transferéncia fiscal pode ocorrer com dois objetivos: 1) para compensar municipios
sujeitos a restricdes do uso da terra; 2) para incentivar municipios a ampliar a area
destinada a protec@o dos recursos naturais ou aprimorar a gestdo dessas terras.

Feam (1998) chama também a atencdo para o estimulo a descentralizacdo da
responsabilidade no campo ambiental que este instrumento pode gerar, por possibilitar a
estruturacdo dos municipios para a atuacao neste contexto. Ribeiro (1998), por sua vez,
discute que o ICMS-E induz os governos locais a investirem em agdes priorizadas pelo
estado, produzindo, desta forma, resultados mais interessantes do que se estas mesmas
acoes estivessem sujeitas a penalidades pelo seu ndo cumprimento. Este €, portanto, um
instrumento de incentivo positivo € ndo-coercitivo e poderia ter um importante papel
como indutor de préticas sustentidveis para a conservacdo da natureza em politicas
publicas.

Nesse sentido, Scaff e Tupiassu (2004) afirmam que o ICMS-E representa uma
clara intervencao positiva do estado, como alternativa de regulacdo ndo coercitiva, por
meio da utilizacdo de uma forma de subsidio, tal como um incentivo financeiro
intergovernamental. Esse incentivo representa, assim, um instrumento econdmico
extrafiscal, com vistas a consecucdo da finalidade constitucional de conservacio
ambiental imposta a todos os entes federativos, visando promover justica fiscal e
influenciando na a¢do voluntaria dos municipios que buscam um aumento de receita e
uma melhor qualidade de vida para as populagdes envolvidas.

Entretanto, € interessante notar que, assim como qualquer recurso destinado aos
municipios por meio do ICMS, os recursos do ICMS-E ndo sdo vinculados a um fim
especifico. Ou seja, ndo ha a obrigatoriedade que os municipios empreguem tais
recursos em agoes de conservagao da natureza. Nesse sentido, Chomitz (1999) ressalta
sua preocupacdo com o fato desses recursos financeiros nao serem ‘“‘carimbados” em
rubricas e/ou acgdes especificas com esse objetivo. E, sendo assim, s@o evidentes os
riscos de que os recursos podem ndo ser empregados no alcance dos objetivos para os

quais o ICMS-E foi criado.
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Um exemplo dessa situacdo diz respeito ao contexto das préprias unidades de
conservagcdo, uma vez que a criagdo de novas UCs municipais garante uma maior
parcela de ICMS-E para o municipio mas ndo implica em garantia de que essas areas
sejam consolidadas e/ou passem a dispor de mecanismos para o alcance dos objetivos
para os quais foram criadas (como Planos de Manejo e Conselhos de Gestdo, por
exemplo). Mas, para Loureiro (2002), este problema poderia ser minimizado, a médio e
longo prazos, com a adocdo de variaveis mais qualitativas na composi¢do dos indices
ambientais utilizados no calculo do ICMS-E repassado aos municipios (LOUREIRO,
2002). No caso especifico das unidades de conservacdo é importante mencionar ainda
que alguns estados j4 vém adotando indicadores relativos a qualidade da gestdo e da
infraestrutura dessas areas.

Historicamente, o primeiro estado brasileiro a utilizar desse instrumento
econdmico como possibilidade de incentivo a protecdo ambiental foi o Parana. Mas
Scaff e Tupiassu (2004) afirmam que o ICMS-E ja se encontra efetivamente implantado
também em Minas Gerais, Rondonia, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso, Rio Grande do
Sul, Tocantins e Pernambuco.

No caso do Parand, em sua Constituicao Estadual (Artigo 132°), promulgada em
1989, ja estava previsto que os municipios que possuiam areas naturais protegidas em
seus territorios, ou aqueles que possuiam mananciais de abastecimento publico, seriam
privilegiados no que diz respeito aos repasses da parcela do ICMS pertencente aos
municipios do estado (VEIGA NETO, 2000). Conforme discutido por Loureiro (1998),
o processo de inclusdo do ICMS-E na Constituicio Estadual teve inicio a partir da
alianca de alguns municipios que se encontravam insatisfeitos com os licenciamentos
ambientais ndo concedidos para que atividades econOmicas fossem realizadas em
espacos territoriais que integrassem mananciais de abastecimento de dgua. Essa alianca
foi reforcada pelas liderancas dos municipios que possuiam &reas protegidas em seus
territorios. A reivindicacdo foi ainda apoiada pela Superintendéncia dos Recursos
Hidricos e Meio Ambiente (SUREHMA), pela Comissdo de Meio Ambiente da
Assembléia Legislativa do Paranda e pelo Deputado Neivo Baraldin. Para
instrumentalizar e regulamentar o dispositivo, os deputados estaduais editaram a Lei
Complementar n° 59/91, também chamada de Lei do ICMS-Ecolégico.

A Lei do ICMS-E no Parani garante que, da parcela do ICMS que cabe aos

municipios desse estado, 5% sejam repassados aqueles que abrigam, em seu territorio,
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mananciais de abastecimento de dgua e/ou areas protegidas (UCs, RPPNs™, Terras
Indigenas, APPs, Reservas Legais53 e Terras de Faxinais™*). Esses recursos passaram a
ser distribuidos em 1992, inicialmente baseados apenas em critérios quantitativos e, a
partir de 1993, com a insercdo de varidveis qualitativas no calculo do repasse (VEIGA
NETO, 2000).

Atualmente, a legislacdo paranaense € responsiavel por incentivar que oS
municipios melhorem a qualidade da gestdo de suas areas protegidas, sejam elas
federais, estaduais, municipais ou mesmo particulares, uma vez que, quanto melhor a
qualidade da gestdo dessas areas, tanto maior serd a participagdo do municipio nos
repasses do ICMS-E. Esse tipo de mecanismo legal faz com que, na prética, os
municipios tenham maior interesse na criagdo de APs e efetivamente firmem parcerias
com as esferas estadual e/ou federal de governo para apoio a gestdo dessas areas.
Estima-se que, desde a aprovagdo da Lei do ICMS-E no Parani, em 1991, as areas
protegidas tenham aumentado 950% em relacdo ao nimero dessas dreas antes do
instrumento, além de terem efetivamente melhorado a gestdo dos recursos naturais
(LOUREIRO, 1998).

Em relacdo as areas particulares, o Parand mais uma vez foi pioneiro ao criar um
arranjo legal institucional que faz com que os recursos recebidos pelo municipio em
virtude da existéncia de RPPNs, em seu territorio, chegue, em parte, aos proprietarios
dessas unidades de Conservagﬁo55 (VEIGA NETO, 2000).

Ap6s o pioneirismo do Estado do Parana na instituicdo do ICMS-E, o Estado de
Sao Paulo foi o primeiro a seguir seu exemplo. Por meio da Lei n® 8510, de 29 de

dezembro de 1993, ficou definido que 0,5% dos recursos destinados aos municipios

52 As Reservas Particulares do Patrimdnio Natural (RPPNS5) sdo areas de conservagao ambiental em terras
privadas, reconhecidas pelo SNUC como uma categoria de Unidade de Conservagdo (Disponivel em:
www.reservasparticulares.org.br. Acesso em 15 de janeiro de 2013).

> Reserva Legal é a drea localizada no interior de uma propriedade ou posse rural, ressalvada a de
preservacdo permanente (APP), representativa do ambiente natural da regido e necessiria ao uso
sustentavel dos recursos naturais, a conservacao e reabilitagdo dos processos ecoldgicos, a conservacgio da
biodiversidade e ao abrigo e protecio da fauna e flora nativas. Deve ser equivalente a 20% da 4area total
da propriedade (Lei Estadual 14.309/2002).

> Os faxinais sdo caracterizados por possuirem um sistema de producdo camponés tradicional, tipico da
regido Centro-Sul do Parand, que tem como traco marcante o uso coletivo da terra para a producdo animal
e a conservacao ambiental (Disponivel em
http://www.icmsecologico.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=53 &Itemid=60#pr.
Acesso em 15 de janeiro de 2013).

3 Para maiores informacdes sobre esse arranjo legal consultar:
http://www.icmsecologico.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=86&Itemid=65.
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desse estado seriam repassados aqueles que contassem com ‘“‘espacos territoriais
especialmente protegidos” em seu territério. No entanto, esta lei encontra-se bastante
ultrapassada em comparacdo a outras leis de ICMS-E no pais, principalmente porque
em S@o Paulo ndo sdo consideradas as categorias de UCs previstas no SNUC, mas sim
as UCs criadas pela mesma lei estadual que instituiu o ICMS-E (mesmo que estas
categorias ndo estejam de acordo com as atuais dispostas na Lei do SNUC) (JOAO,
2004).

Sendo assim, no fim de 2007, por iniciativa da Federacdo das Reservas
Ecolégicas Particulares do Patrimoénio Natural (associacdo representante das RPPNs do
estado), com apoio do WWEFE-Brasil, foi criado o Grupo de Trabalho Intersetorial para a
revisdo da lei do ICMS-E e, desde entdo, diversos trabalhos t€ém sido realizados para a
atualizacdo e potencializacio desse instrumento para as politicas publicas ambientais do
Estado de Sdo Paulo. Os principais pontos que ocupam a pauta de discussido para a

reformulacao da lei do ICMS-E nesse estado sao:

e A majoracdo da cota do ICMS-E de 0,5% para 1,5%;

e A sua atualizacdo frente a Lei Federal 9.985/2000 (Lei do SNUC), com a
inclusdo de todas as categorias que compdem o referido sistema nacional;

e A consideracdo das dreas de mananciais legalmente reconhecidas, para efeito
dos célculos de participacdo dos municipios;

e A atribuicdo de peso para a categoria de RPPN, no minimo, igual ao menor peso
das categorias das unidades de conservagdo do grupo de protecdo integral;

e O estabelecimento de critérios qualitativos para o célculo da participagdo de
cada municipio;

e O estabelecimento de um prazo para que o estado e os municipios procedam a

requalificacdo das categorias de unidades de conservagdo, de acordo com o

previsto no SNUC™®.

*® Disponivel em:
http://www.icmsecologico.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=63 &Itemid=77.
Acesso em 15 de janeiro de 2013.
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Atualmente, a minuta final do Projeto de Lei do ICMS-E encontra-se na
Secretaria de Meio Ambiente para ser encaminhada a Assembleia Legislativa do Estado
de Sdo Paulo, onde terd inicio o processo legislativo para a aprovacio da nova lei’’.

Mesmo diante dessa problemética no Estado de Sao Paulo, muitos sdo os
avancos ja identificados, como por exemplo, na regido do Vale do Ribeirasg, onde as
possibilidades de desenvolvimento produtivo se mostravam, a principio, bastante
limitadas em funcdo das proibi¢cdes de pesca e extrativismo. Com o ICMS-E os
municipios localizados nesta area de Mata Atlantica obtiveram um aumento de receita
em cerca de 23,5% e vém buscando alternativas para o seu desenvolvimento com a
aplicacdo de recursos em projetos de ecoturismo (SCAFF; TUPIASSU, 2004).

No mesmo ano que o Estado de Sao Paulo, o Estado do Rio Grande do Sul
também aprovou sua Lei do ICMS-E, a Lei n° 9.860/93 que, no entanto, ndo foi
regulamentada até a entrada em vigor da Lei n° 11.038/97, quatro anos depois. Nesse
estado o critério escolhido para o célculo do ICMS-E foi a presenca de unidades de
conservagao nos municipios, critério que também esta fortemente presente nas Leis de
ICMS-E do Parana e de Sao Paulo. O percentual estabelecido em lei previa a vinculacdo
de 7% do ICMS ao critério ambiental criado (LOUREIRO, 1998).

Na sequéncia dos estados que aderiram ao ICMS-E, o Estado de Minas Gerais
incorporou o critério ambiental aos critérios de distribuicdo do ICMS em 1995, sendo
esta iniciativa considerada a principal marca do governo de Eduardo Azeredo. Por meio
dessa lei (12.040/95), pretendia-se mudar o perfil de distribuicdo dos repasses do
ICMS aos municipios, considerando uma série de critérios econdmicos, demograficos,
geograficos, ambientais, agropecudrios e de politicas setoriais (VEIGA NETO, 2000).
No que diz respeito ao critério ambiental, este passou a compreender indicadores
relacionados a presenca de areas protegidas e de sistemas de tratamento de lixo e
esgoto, totalizando 1% do total dos recursos do ICMS repassado aos municipios. Logo
no primeiro ano, cerca de 500 municipios obtiveram aumentos de receita maiores que
100%, sendo que em 38 deles, o aumento superou 1000%. A parcela per capita minima

do ICMS, que era de R$ 0,88, elevou-se para R$ 15,12, enquanto que a parcela per

*7 Disponivel em:
http://www.icmsecologico.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=63&Itemid=77.
Acesso em 16 de janeiro de 2015.

%% O Vale do Ribeira esta localizado no sul do Estado de Sio Paulo e no leste do Estado do Paran4, possui
uma 4rea de 2.830.666 hectares e abriga uma populacido de 481.224 habitantes. Inclui integralmente a
area de 31 municipios (9 paranaenses e 22 paulistas).

%% Conhecida também como “Lei Robin Hood”.

77


http://pt.wikipedia.org/wiki/Unidades_federativas_do_Brasil
http://pt.wikipedia.org/wiki/S%C3%A3o_Paulo
http://pt.wikipedia.org/wiki/Paran%C3%A1

capita maxima passou de R$ 684,53 para R$ 587,99, o que evidencia o carater
redistributivo dessa politica em Minas Gerais (SCAFF; TUPIASSU, 2004).
Posteriormente, os indicadores de repasse das verbas foram melhor detalhados pela Lei
n.° 13.803/00 e pela Lei n.° 18.030/09, onde ficou estipulado que a partir de 2011 o
valor vinculado ao critério ambiental passaria a ser o equivalente a 1,1% do ICMS
entregue aos municipios (VEIGA NETO, 2000).

No ano seguinte a criacdo do ICMS-E em Minas Gerais este instrumento foi,
pela primeira vez, introduzido na regido Norte, mais especificamente no Estado de
Rondo6nia. Por meio da Lei Complementar Estadual n°® 147/96, este estado estabeleceu
que 5% dos recursos destinados aos municipios, a semelhanca do Parand, seriam
vinculados ao ICMS-E. E, mais uma vez, o percentual relativo ao critério ambiental foi
estabelecido proporcionalmente a ocupagao territorial dos municipios com unidades de
conservacdo. A legislacdo rondoniense prevé ainda a aplicacdo de redutores nos
calculos dos percentuais de participagao dos municipios em fun¢do da comprovacao de
invasdes ou exploragcdes ilegais dos recursos naturais, repartindo-se o montante
reduzido entre aqueles municipios cujas UCs venham sendo geridas de forma mais
eficiente (VEIGA NETO, 2000).

Os demais estados que ja contam com a Lei do ICMS-E sdo: Acre (Lei n.° 1.530,
de 22 de janeiro de 2004), Amapa (Lei n.° 322, de 23 de dezembro de 1996), Ceara (Lei
n.° 14.023, de 17 de dezembro de 2007), Goias (Lei Complementar n.° 90, de 22 de
dezembro de 2011), Mato Grosso (Lei Complementar n.° 73, de 7 de dezembro de
2000), Mato Grosso do Sul (Lei n.° 2.193, de 18 de dezembro de 2000), Paraiba (Lei n.°
9.600, de 21 de dezembro de 2011), Pernambuco (Lei n.° 11.899, de 21 de dezembro de
2000), Piaui (Lei n.° 5.813, de 3 de dezembro de 2008), Rio de Janeiro (Lei n.° 5.100 de
4 de outubro de 2007) e Tocantins (Lei n.° 1.323, de 4 de abril de 2002).

No capitulo seguinte da tese, o caso do Rio de Janeiro serd abordado de forma
especifica, tendo como base, além de revisdes bibliograficas e documentais, as
entrevistas realizadas com os atores institucionais que participaram da elaboracdo do

ICMS-E no estado e vém trabalhando em seu aperfeicoamento.

5.3. O caso do Estado do Rio de Janeiro

O ICMS-Ecoldgico foi instituido no Rio de Janeiro pela Lei n°® 5.100, de 04 de
outubro de 2007. Este documento definiu que dentro da parcela de 25% de ICMS
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repassada aos municipios conforme Lei Estadual (parcela representada na Figura 1 pela
cor verde), 2,5 pontos percentuais deveriam ser repassados de acordo com critérios
ambientais comprovadamente alcangados nesta esfera. Nesse contexto, as
especificagdes técnicas para a alocacdo dos 2,5 pontos percentuais distribuidos aos
municipios por critérios ambientais foram estabelecidas por meio do Decreto Estadual
n° 41.844, de 04 de maio de 2009, que regulamentou a lei do ICMS-E. Para o cédlculo do
indice de repasse do ICMS-E foram considerados os seguintes critérios: 45% vinculados
a existéncia e ao grau de implementacdo de dreas protegidas, 30% alocados com base na
qualidade ambiental dos recursos hidricos e 25% associados a disposi¢do final adequada
de residuos sdlidos.

A Figura 2, a seguir, ilustra, em diagrama, a parcela de 25% do ICMS repassada
aos municipios do Estado do Rio de Janeiro conforme critérios estabelecidos em Lei
Estadual. Dessa parcela, 22,5 pontos percentuais estdo vinculados a critérios ndo
ambientais e 2,5 pontos percentuais sdo referentes ao ICMS-E. A figura ilustra ainda os

critérios utilizados na composicao do indice de repasse do ICMS-E, nesse estado.

Figura 2: Diagrama do repasse do ICMS-E aos municipios do Rio de Janeiro e critérios
utilizados com este objetivo

Critério
Disposi¢io dos
residuos solidos

Critério Qualidade
recursos hidricos

Repasse por A1)
lei estadual ). 8.8.8 8 8.8 8 F NS

(ICMS- E)
2,5%

Critério Existéncia
e implementacdo de
areas protegidas
45%

Fonte: elaboracédo propria.

A partir da proporcionalidade dos critérios ilustrados na figura anterior, o

Decreto 41.844/09 descreve a féormula de calculo do Indice Final de Conservacgio
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Ambiental (IFCA) do municipio. O IFCA é composto por seis Subindices Tematicos®,
calculados de acordo com diversos indicadores ambientais e sua respectiva ponderacao.
O célculo de cada Subindice Temético estd associado uma férmula matemética que
pondera esses indicadores. O resultado de cada Subindice Tematico do municipio €, na
sequéncia, comparado ao Subindice dos demais municipios do estado, sendo
transformado em Subindice Temético Relativo (por meio da divisdo do valor de
determinado Subindice Tematico do municipio pela soma dos Subindices de todos os
municipios do estado). Apds a obtencdo dos Subindices Temaéticos Relativos do
municipio, estes sdo novamente associados a uma férmula que resulta no Indice Final
de Conservacdo Ambiental do Municipio. Esse indice é recalculado a cada ano, para
que os municipios que investiram em conservagao ambiental possam, progressivamente,
aumentar a sua arrecadacao de ICMS.

Os critérios, seus respectivos subindices teméticos e os indicadores relacionados
a cada um deles, utilizados no calculo do IFCA (conforme previsto no Decreto

Regulamentador do ICMS-E), estdo sistematizados no Quadro 5 a seguir:

Quadro 5: Sintese dos critérios, subindices e indicadores para o célculo do
Indice Final de Conservagdo Ambiental do municipio

% Os seis Subindices Teméaticos sdo: Tratamento de Esgoto, Destinacdo de Lixo, Remediacdo de
Vazadouros, Mananciais de Abastecimento, Unidades de Conservagéo (de todas as esferas) e Unidades de
Conservacdo  Municipais.  Disponivel em:  http://www.rj.gov.br/web/sea/exibeconteudo?article-
1d=164974. Acesso em 18/11/2014. Para maior esclarecimento acerca das formulas envolvidas no calculo
do IFCA, consultar o Decreto N° 41844, de 4 de maio de 2009, disponivel em:
http://download.rj.gov.br/documentos/10112/170615/DLFE-43113.pdf/Dec_41844_09.pdf. Acesso em
24/01/2015.
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Critérios Subindices Indicadores e respectivas ponderacoes
sl @l A g mo mmEe Municipios recebem proporcjon\al,rnente ao tam‘fm.ho das areas protegidas
T (Rl em relacdo a area total municipal
Existéncia e Estaduais e - Fator de Importancia da categoria de manejo da UC Peso de 1,5 a 5, de acordo com o nivel de restri¢ao ao uso do solo
implementacao Mu(1§16c;/£))a L Devastada/ndo existe — Peso 0
de areas + - Grau de conservacdo — estado da cobertura vegetal Mal conservada —Peso 1
protegidas UCs Parcialmente conservada — Peso 2
(45%) Municinais : . Conservada — P.eso 4
© %5) - Grau de implementagdo (plano de manejo, conselho de gestao, Apenas legalmente constituida — Peso 1
sede administrativa, centro de visitantes, regularizacao Parcialmente implementada — Peso 2
fundiéria, infraestruturas de fiscalizacao) Totalmente implementada — Peso 4
- % da populacdo urbana atendida com tratamento de esgoto Peso variavel conforme o percentual da populagdo atendida
Tratamento de Primério — Peso 1
Qualidade dos esgoto (20%) - Nivel do tratamento Secundario / Emissario Submarino / Estagdo de tratamento de rio — Peso 2
recursos Terciario — Peso 3
P o —
hidricos (30%) ﬁig?;iﬁinfg - Existéncia de bacigs’cpm captggéo para abastecirpento publico Municipios recebem proporcionalmente a sua participagdo na area de
(10%) de municipios localizados fora da bacia drenagem total da bacia

Destinacao dos
residuos
solidos (25%)

Destinagao do
Lixo (20%)

- Vazadouro/lixao Peso 0
- Aterros controlados c/ tratamento do percolado Peso 1
- Aterros controlados c/ trgtamento do percolado e captacao e Peso 1.5
queima dos gases ’
Peso 3

- Aterros licenciados

Com tratamento avancado do percolado — adiciona 1 ponto
Geracao de energia e biogas — adiciona 1 ponto
Se receber lixo de outros municipios — adiciona de 1 a 4 pontos

- Coprocessamento ou incineracéo em usina de geragdo de
energia

Peso 5

- Consércios intermunicipais para gestao de residuos sélidos

Adiciona 1 ponto ao peso em questao

- Municipios que encaminham parte do lixo domiciliar para
reciclagem

Adiciona de 1 a 4 pontos ao peso em questao

- Mais de 50% dos domicilios urbanos atendidos por coleta
seletiva porta a porta

Adiciona 1 ponto ao peso em questao

- Programa municipal de coleta seletiva solidaria consolidado

Adiciona 1 ponto ao peso em questdo

Remediacao de

- Medidas concretas para completa remediacdo dos lixdes

Peso 1
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Vazadouros
(5%)

- Vazadouros remediados

Peso 2

- Captacdo e queima de gases

Peso 3
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E possivel observar que para os trés critérios considerados na formula do IFCA,
estdo associados subindices tematicos que traduzem, somados, a importancia percentual
de cada critério na composi¢cdo do ICMS-E. O critério de maior peso, no Estado do Rio
de Janeiro, € o de “Existéncia e Implementacao de Areas Protegidas”, que se divide nos
subindices tematicos “Unidades de Conservacdo” e “Unidades de Conservaciao
Municipais”. Vale ressaltar que as UCs municipais sdao contabilizadas duas vezes no
calculo do ICMS-E, por serem consideradas em dois subindices teméticos. Este fato
parece evidenciar a importancia conferida, no Estado do Rio de Janeiro, ao processo de
criacdo de unidades de conservagdo por iniciativa dos municipios. Os indicadores
relacionados aos subindices “Unidades de Conservacdo” e “Unidades de Conservacido
Municipais” contemplam, conforme ilustrado no Quadro 5, a “parcela de é4rea protegida
no municipio”, o “fator de importancia da categoria de manejo”, o “grau de
conservagao” e o “grau de implementacdo” de cada umas das areas protegidas.

No que diz respeito ao indicador “parcela de area protegida”, este considera a
soma, em hectares, do tamanho das unidades de conservagdo no municipi061, dividida
pela érea total do mesmo.

Com relagdo ao indicador “fator de importancia da categoria de manejo”, o
Quadro 6, a seguir, sistematiza as diferentes categorias contempladas e os pesos

relativos a cada uma delas.

Quadro 6: Sintese de ponderacdo do Indicador “Fator de Importancia da Categoria de Manejo”
na composicio dos Subindices de Unidades de Conservacdo
Categorias de Manejo de Unidades de Conservacao Peso
Reserva Bioldgica 5

Estagdo Ecoldgica

Parque Nacional, Estadual e Municipal

Monumento Natural

Reftigio de Vida Silvestre

Reserva Particular do Patrimdnio Natural

Area de Protecao Ambiental

Area de Relevante Interesse Ecolgico

Reserva Extrativista

Reserva de Fauna

N N N N N W W W K~ W

Reserva de Desenvolvimento Sustentavel

1 . .~ , . s
6 Desconsiderando as SObI‘CpOSlQOE‘,S entre areas protegldas no mesmo territorio.
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Floresta Nacional, Estadual e Municipal 2

Unidade de Conservacao nio prevista na Lei n° 9985/00 (Lei do SNUC), mas 1,5
criada pelo Estado com base em legislacdo anterior
Fonte: Decreto Estadual n.® 41.844/09.

A partir do quadro anterior conclui-se que quanto mais restritiva a categoria de
manejo maior sua representatividade no cilculo do ICMS-E e, consequentemente, maior
a arrecadac@o municipal.

O terceiro indicador, que contempla o “grau de conservacdo” das unidades de
conservagdo, pondera o estado da cobertura vegetal nessas areas, podendo este variar
entre devastado a conservado. O quarto indicador, relacionado ao grau de
implementacdo das UCs, considera a existéncia/operacdo, nestas areas, dos seguintes
dispositivos de apoio a gestdo: plano de manejo, conselho de gestdo, sede
administrativa, centro de visitantes, regularizacdo fundidria e infraestruturas de
fiscalizacdo e controle. Caso a UC atenda a pelo menos trés desses dispositivos podera
ser considerada como “parcialmente implementada”, caso atenda a pelo menos cinco
desses requisitos, serda classificada como “totalmente implementada” (RIO DE
JANEIRO, 2009).

Da mesma forma que para o critério “existéncia e implementacdo de areas
protegidas”, para os demais ha também subindices e indicadores previstos na férmula de
calculo do IFCA, como demostrado no Quadro 5. Mas, para além desses critérios, a Lei
do ICMS-E (art. 3°) estabelece ainda, como pré-requisito para que o municipio possa
beneficiar-se dos recursos previstos, a existéncia de um Sistema Municipal de Meio
Ambiente composto por uma Secretaria de MA, um Fundo Municipal de MA, um
Conselho Municipal de MA e uma Guarda Municipal Ambiental (RIO DE JANEIRO,
2007), o que parece evidenciar a preocupacdao do poder publico estadual em garantir
algum grau de melhoria da gestdo ambiental nos municipios, independente destes
atenderem ou ndo aos critérios previstos na composicao do ICMS-E.

Com base na proposta desse instrumento econdmico, a Secretaria de Estado do
Ambiente do Rio de Janeiro (SEA/RJ), orgdo responsavel por sua implementagdo no

estado, pretende atingir os seguintes objetivos:

1. Ressarcir os municipios pela restricdo ao uso de seu territdrio,
notadamente no caso de unidades de conservacdo da natureza e
mananciais de abastecimento; 2. Recompensar os municipios pelos
investimentos ambientais realizados, uma vez que os beneficios sdo
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compartilhados por todos os vizinhos, como no caso do tratamento do
esgoto e na correta destinacdo de seus residuos. (Disponivel em
http://www.rj.gov.br/web/sea/exibeconteudo?article-id=164974.
Acesso em 24/10/2013).

Mas no plano da operacionalizacio do ICMS-E, sua implementacdo vem
ocorrendo de forma gradativa, de modo que o estado e os municipios possam se adaptar
a essa nova dinamica. Sendo assim, vem ocorrendo um aumento gradual do percentual
repassado aos municipios com base nos critérios ambientais definidos pela lei. No
primeiro ano de repasse, esse percentual representou 1% do total de ICMS, perfazendo
um montante de 37,9 milhdes de reais. No ano seguinte, esse percentual foi ampliado
para 1,8%, totalizando R$ 83.6 milhdes de reais. E nesses dois primeiros anos, 78
municipios foram contemplados pelo ICMS-Ecologico. A partir de 2011, o percentual
de repasse passou a ser de 2,5%, o que resultou em um total de 111,5 milhdes de reais
naquele ano, distribuidos a 85 municipios. Em 2012, ano em que, pela primeira vez,
todos os municipios receberam recursos do ICMS-E, foram a eles repassados 172
milhdes de reais e em 2013, 177,7 milhoes.

Apesar de essa politica ter mobilizado todos os municipios do Rio de Janeiro
para as agdes ambientais, a SEA/RJ avalia que esse instrumento necessita ainda de
importantes aprimoramentos para garantir que as acOes ambientais ndo se limitem
apenas ao mero atendimento ao marco legal e juridico necessario ao recebimento dos
recursos financeiros. Dessa forma, encontra-se em discussdo na SEA a possibilidade de
incorporagdo ao processo de indicadores de cunho mais qualitativo com relagdo a gestdao
da biodiversidade. Isso porque, de acordo com a Superintendéncia de Biodiversidade e
Florestas dessa mesma secretaria, “o ICMS-E cobra de forma rasteira a qualidade” e os
indicadores até agora estabelecidos ainda ndo sdo suficientes para garantir que os
municipios estejam efetivamente engajados em prol da conservagdo da natureza, uma
vez que nio permitem avaliar se os recursos recebidos pelos municipios estdo sendo
efetivamente empregados nas acdes de cunho ambiental. E, no caso especifico das
unidades de conservacdo, os indicadores disponiveis ndo sdo ainda suficientes para
permitir a avaliacdo, por exemplo, da real situacdo da implementacdo dos Planos de
Manejo (quando elaborados), e da efetiva participacdo dos atores sociais locais no
processo de gestdo das unidades de conservacao.

Além disso, ndo ha ainda uma defini¢do clara sobre os rumos que o ICMS-E

poderd tomar no Estado do Rio de Janeiro, no futuro. Na prépria SEA parecem haver
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opinides divergentes sobre a possibilidade de incorporacdo de um viés mais punitivo na
politica ambiental estadual. E ja se avalia at¢ mesmo a possibilidade de se rever o
processo de repasse do ICMS-E de acordo com a implementacdo das acdes previstas
nos relatérios anuais enviados pelos municipios, mas ainda ndo parece haver um
consenso sobre essa questao.

De acordo com a Coordenacdao da SEA/RJ responsivel pelo apoio aos
municipios para a criacdo de suas unidades de conservacdo (Programa Pr6-UC®), estd
também em andamento um debate para reformulacdo do ICMS-E, no sentido de que
possam ser a ele incorporadas acdes para o monitoramento ambiental junto aos

municipios, como ilustrado no depoimento a seguir:

Virios setores dentro da SEA e do INEA estdo trabalhando em
conjunto e propondo a reformulagdo dos critérios do ICMS-E, porque
isso € fundamental. Até agora serviu como uma experiéncia, mas a
gente quer ter um monitoramento, um acompanhamento. O cadastro €
auto-declarativo, mas eu acredito que para o ano que vem a gente faca
um pouco diferente. A gente vai pegar nao sei quantas unidades de
conservacgao por regido hidrografica do estado do Rio de Janeiro, por
exemplo, e vamos até essas unidades, verificar o plano de manejo, se
realmente a sede funciona. Tipo uma amostragem, para ver a real
situacdo e verificar, por exemplo, se o plano de manejo, que pontua
bastante, estd sendo realmente implementado (Coordenadora do
programa de apoio a criagdo de UCs - Pr6-UC, 2014).

Mas enquanto a reformula¢do deste instrumento econdmico nao acontece, a SEA
vem investindo na sensibilizacdo dos gestores publicos municipais para que estes
direcionem parte dos recursos do ICMS-E ao Fundo Municipal de Meio Ambiente de
seus municipios, uma vez que esse € um recurso desvinculado e pode ser utilizado pelo
municipio em qualquer acdo publica. Na percepcdo da SEA, esse caminho de
direcionamento do ICMS-E para os Fundos Municipais de Meio Ambiente tende a ser
fundamental para garantir a efetividade deste instrumento, uma vez que os recursos do

ICMS-E poderdao ser aplicados em acdes ambientais, de acordo com os critérios

62«0 Programa de Apoio as Unidades de Conservacdo Municipal (PRO-UC) tem como objetivo
incrementar o percentual e a qualidade das areas destinadas a conservacdo formal do ambiente no Estado
do Rio de Janeiro, contribuindo para a protecdo da biodiversidade da Mata Atlantica e para a geragdo de
servicos ambientais. Até agora, o PRO-UC apoiou 11 municipios a criar 41.588 hectares de UCs (atuando
na criac@o de seis unidades de conservagdo de Protec@o Integral e cinco unidades de conservacdo de Uso
Sustentavel) e a adequar outros 70.651 hectares de UCs municipais. Outros 20 municipios ja
protocolaram pedido de apoio”. Disponivel em: http://www.rj.gov.br/web/sea/exibeConteudo?article-
id=310536. Acesso em 19/11/2014.
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aprovados pelos Conselhos Municipais de Meio Ambiente dos municipios, responsaveis
pela gestdo desses fundos.

No entanto, pela perspectiva da SEA, a ado¢@o de medidas de monitoramento da
qualidade das a¢des implementadas pelos municipios s6 podera ser realizada a médio
prazo, isso porque a Secretaria estd mais voltada ao aprimoramento dos indicadores do
ICMS-E atualmente em vigor, principalmente aqueles que compdem o critério
“Unidades de Conservagao”. Dentre os problemas reconhecidos, neste caso, podem ser
mencionadas a falta de adaptacdo dos indicadores “grau de implementacdo” e “grau de
conservacdo” as diferentes categorias de manejo de unidades de conservacdo. Alguns

depoimentos obtidos pela pesquisa evidenciam esses problemas:

O grau de conservagao tem que ter diretivas de acordo com a categoria
de manejo. Uma reserva bioldgica precisa ter 100% de preservacio,
uma APA ndo. No caso da APA, as &4reas que deveriam estar
florestadas é que deveriam ser monitoradas para se avaliar o grau de
conservacio (Coordenador do ICMS-E na SEA/RJ, 2014).

Uma das coisas que incomoda muito o nosso setor é a questdo de
pontuar por ter infraestrutura. Uma reserva bioldgica, uma estacio
ecoldgica, ndo precisam de um centro de visitantes. Entdo a gente tem
que desenvolver critérios de acordo com a categoria da unidade
(Coordenadora do Programa Pr6-UC na SEA/RJ, 2014).

E possivel perceber, portanto, que os indicadores relacionados as unidades de
conservacdo precisam ser melhor desenhados, levando-se em consideracdo as
particularidades das diferentes categorias de manejo e, consequentemente, as diferentes
restricdes impostas ao uso dos recursos naturais. Mas ainda assim, esta intencdo
institucional em priorizar a revisdo desses indicadores, parece evidenciar, mais uma vez,
a importancia atribuida as unidades de conservacdo na composi¢do do ICMS-E no
Estado do Rio de Janeiro.

Diante dos argumentos expostos, o capitulo seguinte desta tese busca analisar as
implicacdes desse instrumento econdmico no processo de criagdo e gestdo dessas areas,
a partir do banco de dados desenvolvimento com base nas informagdes sobre as
unidades de conservacao federais, estaduais e municipais do Estado do Rio de Janeiro, e
as entrevistas realizadas com os atores institucionais da Secretaria de Estado do
Ambiente (SEA/RJ) e com os atores institucionais dos seis municipios selecionados

para compor a pesquisa.
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6. Resultados da Pesquisa

6.1. Implicacdoes do ICMS-E no processo de criaciao e gestao de unidades de
conservacao no Estado do Rio de Janeiro - uma abordagem quantitativa

O Rio de Janeiro representa um dos estados brasileiros com maior nimero de

unidades de conservacdao (UCs) federais®

, além de ser o segundo em atividade
econdmica, o que ilustra a tendéncia de pressdo antrOpica sobre a base de recursos
naturais e, consequentemente, sobre as unidades de conservacdo. Esse contexto gera
tensdes permanentes para a gestdo da biodiversidade e vem demandando esforcos
governamentais sistematicos para a harmonizacdo entre as politicas publicas de
desenvolvimento e de protecdo da natureza, no territorio fluminense.

Diante desse panorama, pretende-se, a partir de dados quantitativos lenvantados
e sistematizados em um banco de dados sobre o processo de criacdo de unidades de
conservagdo no Rio de Janeiro®, discutir, preliminarmente, o papel do ICMS-E nesse
direcionamento, assim como delinear quais as esferas administrativas e categorias de
UCs mais impactadas neste processo. Para tanto, foi construido um banco de dados
sobre as unidades de conserva¢do no Estado do Rio de Janeiro, compreendendo o ano
de criacdo, a drea em hectares, a esfera administrativa de gestdo, a categoria de manejo e
os repasses do ICMS-E dirigidos aos municipios no periodo analisado. Os dados
referentes as UCs federais foram obtidos com base no Cadastro Nacional de Unidades
de Conservacdo (CNUC), disponivel no site do Ministério do Meio Ambiente65; oS
dados sobre as UCs estaduais estdo também disponiveis no Cadastro Nacional de
Unidades de Conservacao e no site do Instituto Estadual do Ambientef’f’; e os dados das
UCs municipais foram disponibilizados pela Secretaria de Estado do Ambiente

(SEA/RJ), mas ndo estdo disponiveis eletronicamente para consulta publica.

% O estado do Rio de Janeiro possui menos UCs Federais que os estados do Amazonas, Bahia e Par4,
principalmente por causa do grande nimero de reservas extrativistas criadas nesses estados, conforme
dados  disponibilizados no  Cadastro  Nacional de Unidades de  Conservacio -
http://www.mma.gov.br/areas-protegidas/cadastro-nacional-de-ucs. Ndo foram consideradas nesta andlise
as reservas particulares do patrimdnio natural.

% Nesta andlise sdo consideradas as UCs federais, estaduais e municipais criadas no periodo de 1937 (ano
de criacdo da primeira UC no estado) a 2013.

% http://www.mma.gov.br/areas-protegidas/cadastro-nacional-de-ucs.

% http://www.inea.rj.gov.br/Portal/index.htm.

88



O Estado do Rio de Janeiro dispde atualmente de um total de 319 unidades de
conservacdo (federais, estaduais e municipais), cujas dreas somadas correspondem a
1.770.871 hectares, embora muitas delas estejam sobrepostas territorialmente, nao
havendo fonte de informacao que ilustre, com clareza, os limites desta sobreposicao,
considerando-se os trés niveis de governo. Assim, ndo € possivel se determinar com
exatiddo o territério estadual efetivamente protegida por UCs.

Do total das 319 unidades de conservagao, 19 sao de competéncia federal, 33 de
competéncia estadual e 267 sdo UCs municipais, distribuidas em 71 municipios do
Estado do Rio de Janeiro. E importante ressaltar que na base de dados sobre as UCs
municipais, disponibilizada pela SEA/RJ, estdo cadastradas 323 wunidades de
conservacdo, mas foram apenas consideradas na presente andlise aquelas que contam
com informacoes sistematizadas referentes ao ano de criaco e a drea da UC, tendo sido
aquelas que ndo possuem ao menos esses dados descartadas da andlise. Além disso, ndo
foram consideradas as Reservas Particulares do Patrimonio Natural (RPPNs) para efeito
dessa base de dados, uma vez que estas sdo numerosas € as informacgdes sobre as
mesmas nao estdo ainda mapeadas e/ou consolidadas de forma sistematica.

Na Figura 3, a seguir, se busca ilustrar a evolu¢do do processo de criacdo das

UCs no Estado do Rio de Janeiro.
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Figura 3: Evolugéo do processo de criagdo de UCs no Estado do Rio de Janeiro
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Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados disponibilizados no CNUC/MMA, no site do INEA e na base
de dados da SEA/RJ.

E possivel perceber, a partir da figura anterior, que o niimero de UCs municipais
criadas no Estado do Rio de Janeiro, até o final de 2013, foi significativamente maior
que o de UCs de outras esferas administrativas no mesmo periodo. No entanto, para
além do total de UCs no periodo estudado, é importante também que se reflita sobre a
importancia dessas areas em termos territoriais. A Figura 4, a seguir, apresenta o

processo de criacdo das UCs com relacdo a extensdo territorial das mesmas (em

hectares):
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Figura 4: Evolucio da extensdo territorial associada as UCs no Estado do Rio de Janeiro
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados disponibilizados no CNUC/MMA, no site do INEA e na base
de dados da SEA/RJ.

Ao se considerar a area total associada as unidades de conservacdo, conclui-se
que apesar das UCs federais ocorrerem em menor nimero, estas passaram a envolver
uma area total consideravelmente superior em comparacdo as UCs das demais esferas
administrativas (estadual e municipal). Assim, enquanto as 267 UCs municipais
abrangem 415.007 hectares e as 33 UCs estaduais abrangem 422.931 hectares, as 19
UCs federais compreendem 932.621 hectares (estes dados estdo sistematizados no
banco de dados desenvolvimento para esta pesquisa, tendo como base 0 CNUC/MMA,
o INEA e a SEA/RJ).

A andlise referente a cada uma das esferas administrativas estd a seguir
individualmente apresentada para permitir uma melhor compreensao das especificidades
existentes nos processos de criagdo das UCs e de como o ICMS-E pode ter impactado
esses processos em ambito federal, estadual e municipal. Além disso, os processos de
criacdo de UCs federais e estaduais se configuram como um “pano de fundo” para o
entendimento acerca do processo de criacio de UCs municipais. Assim, além de

possibilitarem uma comparacio entre o que ocorreu, no periodo estudado, com as trés
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esferas de administragdo de UCs, permitiram ainda o entendimento acerca da real

importancia das UCs municipais no contexto do Estado do Rio de Janeiro.

O processo de criacao de UCs federais no Estado do Rio de Janeiro

As UCs federais tém como caracteristica principal recobrirem grandes extensoes
territoriais visando garantir a protecio de remanescentes florestais, de atributos
ambientais e de paisagens singulares e/ou de areas costeiras continuas, onde o uso direto
dos recursos naturais ndo é permitido ou, quando admitido, deve ser realizado de
maneira controlada ou no uso por populagdes tradicionais (CLARE, et al, 2009).

As UCs federais foram as primeiras a serem criadas no Estado do Rio de Janeiro,
sendo que o periodo de 1981 a 1990 foi o mais expressivo na criagdo de unidades
administradas pela Unifo. E preciso destacar que esse periodo foi marcado pela
expansdo do movimento ambientalista no Brasil, apoiado por grupos cientificos e por
movimentos sociais e empresarias67, e influenciado pelo aumento das discussdes acerca
das questdes ambientais, no contexto internacional.

A criacdo da Comissdo Mundial para o Meio Ambiente e Desenvolvimento
(1983), por deliberacdo da Assembleia Geral da ONU, a publicacdo do relatério “Nosso
Futuro Comum” (1987), que se tornou um marco para a discussdao do desenvolvimento
sustentavel, e a realizacdo da segunda reunido das NacOes Unidas sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento no Rio de Janeiro, em 1992, sdo exemplos importantes dessa
influéncia internacional no avan¢o do movimento ambientalista no Brasil, na criacdo da
Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei n°6.938/81) e, posteriormente, na
consolidag¢dao de um Sistema Nacional de Unidades de Conservacgao (SNUC, 2000).

No que diz respeito as influéncias no processo de criacdo de unidades de
conservagao, vale ressaltar que a Declaracdo de Bali, elaborada durante o III Congresso
Mundial de Parques, realizado em 1982, enfatizou a importancia das unidades de
conservacdo como elementos indispensaveis para a conservacdo da biodiversidade, ja

que assegurariam, se adequadamente distribuidas geograficamente e em extensdo, a

67 «“Nesse periodo o socioambientalismo se torna parte constitutiva de um universo cada vez mais amplo
de organiza¢cdes ndo governamentais € movimentos sociais. Isto ocorre na medida em que os grupos
ambientalistas influenciam diversos movimentos sociais que embora ndo tenham como seu eixo central a
problemética ambiental, incorporam gradativamente a protecdo ambiental como uma dimensao relevante
do seu trabalho” (JACOBI, 2003. Disponivel em
http://www.cpd1.ufmt.br/gpea/pub/jacobi_movimento%?20ambientalista-brasil-edusp.pdf. Acessado em
07 de maio de 2014).
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manutencdo de amostras representativas de ambientes naturais, da diversidade de
espécies e de sua variabilidade genética, além de promover oportunidades para pesquisa
cientifica, educacdo ambiental, turismo e outras formas menos impactantes de geracio
de renda, juntamente com a manutencdo de servigos ecossistémicos essenciais a
qualidade de vida. Essa premissa foi reforcada pela Convencdo das Nagdes Unidas
sobre a Diversidade Bioldgica, adotada pela Conferéncia das Nagdes Unidas para o
Meio Ambiente e o Desenvolvimento (CNUMAD, 1992). No ambito dessa convencgao,
um sistema adequado de unidades de conservagdo é considerado como pilar central para
o desenvolvimento de estratégias nacionais de preservacdo da diversidade biolégica68.
Diante disso, o Brasil passou a vivenciar, a partir da década de 1980, um
incremento no processo de criacdo de UCs e, posteriormente, a estruturacdo de um
Sistema Nacional de Unidades de Conservacao. No contexto do Rio de Janeiro, a Figura
5, a seguir, ilustra a evolucdo do processo de criagdo das UCs federais, tanto com

relacdo ao ndmero de unidades quanto a extensdo territorial delas, evidenciando a

relevancia da década de 1980 nesse processo:

% Disponivel em: https://www.ufmg.br/diversa/14/index.php/unidade-de-conservacao/unidades-de-

conservacao.html. Acessado em 24 de julho de 2014.
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Figura 5: Nimero e Area de UCs Federais no Estado do RJ
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Fonte: Elaboracao propria a partir dos dados disponibilizados no CNUC/MMA.

Com relagdo a criacdo de UCs federais € possivel constatar, a partir do banco de
dados elaborado para este trabalho, que até o ano de 1980 foram criadas 5 UCs federais
de protecdo integral, compreendendo uma éarea de 162.224 hectares. Dessas cinco
unidades, quatro sdo Parques Nacionais, a categoria de manejo mais valorizada pela
Uniao no inicio do processo de criagcdo de UCs, como ja discutido na literatura corrente
(DRUMMOND, 1998; DIEGUES, 2001; MEDEIROS, 2006). No periodo de 1981 a
1990, o mais representativo na quantidade de areas instituidas, foram criadas 9 UCs

federais, sendo trés de protecdo integral e seis de uso sustentivel. Essas unidades
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correspondem juntas a 543.203 hectares, 58% da area total protegida por UCs federais
no Rio de Janeiro. E no periodo posterior a 1990 foram criadas outras 5 UCs federais,
trés de protecdo integral e duas de uso sustentavel, totalizando 227.194 hectares.

Dessa forma, das 19 UCs federais criadas, 11 sdo de protecdo integral e
totalizam 207.657 hectares, € 8 de uso sustentavel, recobrindo 724.964 hectares do
Estado do Rio de Janeiro. A seguir estid apresentado um quadro com as categorias de

manejo contempladas ao longo do processo de criacdo das UCs federais:

Quadro 7: Categorias de Manejo — UCs Federais do RJ

Uso Sustentavel

Categoria de UC UCs criadas Area (HA)
Area de Protecdo Ambiental 5 667.571
Area de Relevante Interesse Ecoldgico 1 131
Reserva Extrativista 1 56.769
Reserva de Desenvolvimento Sustentavel 0 0
Floresta Nacional 1 493
Total 8 724.964

Protecdo Integral

Categoria de UC UCs criadas Area (HA)

Parque Nacional 5 172.089
Estac@o Ecoldgica 2 2.635
Monumento Natural 1 106
Reserva Bioldgica 3 32.832
Reserva da Vida Silvestre 0 0

Total 11 207.657
Total Geral 19 932.621

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados disponibilizados no CNUC/MMA.

Apesar de terem sido criadas mais UCs de protecdo integral, estas nao
representam nem a metade da area protegida pelas UCs de uso sustentdvel, com
destaque para o papel das APAs nesse contexto (667.571 ha). Ao se considerar somente
as unidades de protecdo integral, os Parques merecem maior atencdo, ja que
correspondem a 172.089 ha e representam uma categoria na qual € permitido somente o
uso indireto dos recursos naturais. A predominancia dos Parques dentre as UCs federais
de protecdo integral no estado se justifica a partir de uma concepcao histérica, ja que
esta categoria foi a primeira a ser criada no Brasil e, desde entdo, € considerada
prioritiria para garantir a conservacdo da biodiversidade e a existéncia de espagos para
o lazer e o turismo junto a natureza.

Vale ressaltar ainda que a dltima UC federal criada no Estado do Rio de Janeiro

data de 2006, periodo anterior a implantacdo do ICMS-E no estado.
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Com relacdo a consolidacdo das UCs federais, a presente andlise levou em
consideragdo a existéncia, nessas areas, de Plano de Manejo e Conselho de Gestao (os
dois principais instrumentos de gestdo das unidades de conservagdo). Nesse sentido, em
ambito federal, das 19 UCs criadas, 13 possuem Plano de Manejo e 17 possuem
Conselho de Gestdo. Ao se levar em consideracdo que o SNUC prevé (Lei 9.985/2000,
art. 27, paragrafo terceiro) o prazo maximo de cinco anos, a partir da data de criacdo da
UC, para elaboragdao do seu Plano de Manejo, existem seis unidades federais em
desacordo com a legislacdo, considerando as que possuem mais de cinco anos de
existéncia.

A seguir estdo apresentados e analisados os dados referentes as unidades de

conservacao estaduais do Rio de Janeiro.

O processo de criacio de UCs estaduais no Estado do Rio de Janeiro

O processo de criacdo de UCs estaduais no Rio de Janeiro se iniciou em 1970,
quase quatro décadas depois da criacdo da primeira UC federal nesse estado. Mas vale
destacar que é também a partir da década de 1970 que a criagdo de UCs federais se
intensifica, uma vez que de 1937 (ano da primeira UC federal criada) a 1970 a Unido
havia instituido apenas trés parques nesse estado. E interessante ressaltar que em 1979 a
quantidade de unidades de conservacao federais e estaduais ja era a mesma no Estado
do Rio de Janeiro, sendo que as estaduais, a partir de entdo, passaram a superar, cada
vez mais, o nimero de UCs federais. Essa constatacao pode indicar que o Estado do Rio
de Janeiro acompanhou o ritmo de criacdo de areas protegidas, enquanto politica de
conservacdo da natureza, passando a se destacar, mais recentemente, como um dos
estados que mais possui unidades de conservacdo (federais e estaduais) em seu
territorio®.

O periodo mais relevante na criacdo de UCs estaduais foi de 2001 a 2005, logo

apos a criacdo do Sistema Nacional de Unidades de Conservagio’’. A Figura 6, a seguir,

% O estado do Rio de Janeiro possui menos UCs Federais que os estados do Amazonas, Bahia e Par,
principalmente por causa do grande nimero de reservas extrativistas criadas nesses estados. E possui
menos UCs Estaduais que S3o Paulo, Minas Gerais, Bahia, Amazonas e Rondonia. Nao foram
consideradas nesta andlise as reservas particulares do patrimdnio natural (Disponivel em:
http://www.mma.gov.br/areas-protegidas/cadastro-nacional-de-ucs. Acessado em 28 de marco de 2014).

" O Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza (SNUC) foi criado pela Lei n.° 9.985,
de 18 de julho de 2000, e se constitui em um conjunto de diretrizes e procedimentos oficiais que
possibilitam as esferas governamentais federal, estadual e municipal, e a iniciativa privada a criacdo,
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ilustra a evolu¢do do processo de criacio de UCs estaduais, tanto com relacdo ao

nimero de unidades quanto a extensao territorial delas:

Figura 6: Nimero e Area de UCs Estaduais no Estado do RJ
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Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados disponibilizados no CNUC/MMA e no site do INEA/RIJ.
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implantacdo e gestdo de unidades de conservacdo (UCs). Além disso, a visdo estratégica que o SNUC
oferece aos tomadores de decisdo possibilita que as UCs, além de conservar os ecossistemas e a
biodiversidade, gerem renda, emprego, desenvolvimento e propiciem uma efetiva melhora na qualidade
de vida das populacdes locais e do Brasil como um todo. Disponivel em: http://www.mma.gov.br/areas-
protegidas/sistema-nacional-de-ucs-snuc. Acessado em: 27 de margo de 2014.
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E possivel perceber que entre 1970 e 1991 a criacio de UCs estaduais ocorreu de
forma gradativa, totalizando 16 areas e 130.696 hectares protegidos. Dessas dezesseis
unidades, nove sdo de protecdo integral e sete de uso sustentdvel, o que evidencia que
desde o inicio do processo de criacdo de UCs estaduais tanto as categorias de protecio
integral quanto as de uso sustentavel foram contempladas. Entre 1992 e 2000 nenhuma
outra UC estadual foi criada. E no periodo entre 2001 e 2005 foram criadas 9 UCs,
sendo quatro de protecdo integral e cinco de uso sustentdvel, perfazendo 123.369
hectares protegidos. Nesse dltimo periodo, apenas no ano de 2002 foram criadas seis
novas unidades, ano em que a Lei n® 9.985, de 18 de julho de 2000, que dispde sobre o
Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo, foi regulamentada pelo Decreto n°
4.340, de 22 de agosto de 2002.

No periodo de 2007 a 2013 foram criadas ainda outras 8 UCs, sendo cinco de
protecdo integral e trés de uso sustentavel, que passaram a proteger 168.926 hectares. E
em 2013 foram criadas trés novas unidades, o que pode indicar uma tendéncia de
continuidade de criacdo de UCs estaduais no Rio de Janeiro, conforme ilustrado na
Figura 6, apresentada anteriormente.

A partir do exposto, é possivel identificar que das 33 UCs estaduais criadas, 18
sdo de protecdo integral (186.593 ha) e 15 de uso sustentivel (236.398 ha). Com relagdo
as categorias de manejo contempladas ao longo do processo de criacdo dessas UCs,

estas se encontram sistematizadas no Quadro 8, a seguir:

Quadro 8: Categorias de Manejo — UCs Estaduais do RJ
Uso Sustentavel

Categoria de UC UCs criadas Area (HA)
Area de Protecio Ambiental 14 232.455
Area de Relevante Interesse Ecologico 0 0
Reserva Extrativista 1 3.934
Reserva de Desenvolvimento Sustentivel 0 0
Floresta Nacional 0 0
Total 15 236.398
Protecio Integral
Categoria de UC UCs criadas Area (HA)
Parque Nacional 13 169.082
Estacdo Ecoldgica 2 8.180
Monumento Natural 0 0
Reserva Bioldgica 3 9.331
Reserva da Vida Silvestre 0 0
Total 18 186.593
Total Geral 33 422.991

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados disponibilizados no site do INEA/RIJ.




Conforme exposto no quadro anterior, as categorias de uso sustentavel tém
menor representatividade com relacio ao total de UCs estaduais no Rio de Janeiro, mas
sao responsaveis pela protecdo de uma maior parte do territdrio, em comparagao a area
protegida pelas UCs de proteco integral. E importante destacar ainda que quase todas
as UCs de uso sustentavel sdo da categoria Area de Protecio Ambiental, possivelmente
por esta estar associada a protecdo de atributos ambientais em areas urbanizadas,
podendo ser compostas de terras publicas e privadas, o que torna um facilitador de sua
implementacdo (MEDEIROS; GARAY, 2006). Com relacdo as categorias de protecdo
integral, os Parques s@o mais representativos, o que pode indicar que o estado seguiu a
tendéncia de criagdo de Parques como estratégia para garantir a conservagcdao da
biodiversidade e a existéncia de espacos de lazer junto a natureza, assim como a Unido.

Ao se comparar os dados do processo de criagdo de UCs federais e estaduais no
Estado do Rio de Janeiro, conclui-se que ambos os entes federados mantém uma mesma
l6gica de protecdo dos recursos naturais, que se traduz, principalmente, na criagdo de
APAs e Parques, sendo que as primeiras sdo criadas para proteger extensoes territoriais
muito maiores. Além disso, vale destacar que as UCs federais representam, em &rea,
cerca de 21% da extensdo territorial desse estado, enquanto que as UCs estaduais
compreendem apenas 10% da area do estado.

Com relacdo a gestdo das 33 UCs estaduais, 13 possuem Plano de Manejo e 23
possuem Conselho de Gestdo. Verifica-se, portanto, que um numero consideravel de
unidades de conservagdo nao dispde ainda de Plano de Manejo (20 UCs) e Conselho de
Gestdo (10 UCs), instrumentos basico para a gestdo dessas areas naturais. Dessas
unidades, 14 estdo em desacordo com o SNUC (Lei 9.985/2000, art. 27, paragrafo
terceiro), pois possuem mais de cinco anos de existéncia e, portanto, ja deveriam contar
com seus PM.

A partir da contextualizacdo acerca dos processos de criagdo de UCs federais e
estaduais no Estado do Rio de Janeiro, os dados referentes as unidades de conservaciao

municipais criadas nesse estado serdo a seguir analisados.
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O processo de criaciao de UCs municipais no Estado do Rio de Janeiro

As UCs municipais possuem como caracteristica central o fato de em sua grande
maioria serem territorialmente menores que suas congéneres e estarem localizadas,
principalmente, em 4reas urbanas e peri-urbanas (CLARE, et al, 2009).

O processo de criacdo de UCs municipais no Estado do Rio de Janeiro teve
inicio na década de 1980, quando foram criadas 13 dessas unidades. Esse processo se
intensificou ao longo da década de 1990, quando foram criadas 47 UCs municipais.
Seguindo esta tendéncia, a primeira década do século XXI assistiu a criagcdo, pelos
municipios, de mais 156 unidades de conservagdo. E, nos ultimos anos (2011-2013),
foram criadas ainda outras 63 unidades’".

Ao longo desse processo, os anos mais relevantes, com relacdo ao nimero de
UCs municipais criadas, foram 2002 (29 UCs), 2004 (18 UCs), 2009 (18 UCs), 2010
(31 UCs), 2012 (18 UCs) e 2013 (21 UCs). A Figura 7, a seguir, ilustra a evolu¢do do

processo de criacdo de UCs municipais no Estado do Rio de Janeiro:

"I'E importante destacar que os dados foram retirados de um banco de dados cedido pela Secretaria de
Estado do Ambiente do Rio de Janeiro. No entanto, as unidades de conservacdo municipais que nio
possuiam dados referentes ao seu decreto de criacdo e extensdo territorial (totalizando 71 UCs
municipais), ndo foram consideradas nesta pesquisa.

100



Figura 7: Nimero e Area de UCs municipais no Estado do RJ
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Fonte: Elaboracao prépria a partir dos dados disponibilizados pela SEA/RJ.

No caso dos municipios, houve um real aumento no processo de criagdo de
unidades de conservacdo na década de 2000 (como no caso das UCs estaduais), mas
essa tendéncia ocorreu especialmente apds o ano de 2007, quando foi estabelecido
legalmente o ICMS-Ecologico no Rio de Janeiro. E enquanto no periodo de 2000 a
2006 foram criadas apenas 87 UCs municipais, totalizando 71.711 hectares, nos sete
anos seguintes (2007-2013) foram criadas novas 120 UCs, totalizando 273.552 hectares.
Assim, parece ter havido um aumento real de 38% com relacdo ao nimero de UCs
municipais criadas e de 281% no incremento da é4rea dessas UCs, em comparacdo aos

sete anos anteriores a criagdo do ICMS-E.
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Assim, além de ter servido de provavel incentivo para que os municipios
pudessem criar novas UCs, o ICMS-E parece ter influenciado também na area total a
elas associadas, uma vez que este constitui ainda um dos indicadores utilizados no
calculo para o repasse de verbas referente a categoria “Unidades de Conservagdo”.
Além disso, se antes do primeiro repasse de ICMS-E apenas 48 municipios possuiam
pelo menos uma UC municipal em seu territério, em 2013 esse total ja envolvia 71
municipios, o que também parece evidenciar a influéncia do instrumento econémico no
processo.

No entanto, quando observada a é4rea média das UCs municipais, em
comparacdo a das UCs estaduais e federais, percebe-se que estas sdo expressivamente
menores. Enquanto a drea média de uma UC municipal € de 1.554 ha, a drea média de
uma UC estadual é de 12.816 ha, e a de uma UC federal € de 49.085 ha. Apesar de ser
compreensivel que as UCs municipais sejam menores que as demais, dado o tamanho
dos municipios frente ao estado e a unido, é preciso que se considere que areas
excessivamente reduzidas podem nao ser efetivas para a conservacdo da biodiversidade
e podem colocar em questdo o proprio sentido de efetividade das UCs municipais com
este objetivo, uma vez que elas podem ndo garantir a manutencdo do habitat e das
espécies locais se ndo puderem prover uma area suficiente para a sobrevivéncia e a
reproducdo das mesmas.

Por outro lado, as UCs municipais, ainda que de extensao limitada, podem servir
como corredores de conectividade entre as UCs estaduais e federais no territério
estadual. E, sendo assim, podem ter um papel importante para a manutencdo dos
recursos naturais no estado, de forma mais global. Nesse sentido, Menezes (2004)
discute que as UCs municipais ndo sao menos importantes para o sistema nacional de
unidades de conservagdo por duas razdes. Primeiro porque a sua existéncia, em alguns
casos, permite que sejam protegidos atributos naturais relevantes para a paisagem, em
escala muitas vezes incompativel com a gestdo federal ou estadual. Nesse caso, seu
papel para a conectividade entre os remanescentes de maior extensdo ndo pode ser
negligenciado. Segundo, porque estas sdo dareas potenciais para o uso publico,
permitindo o acesso da populacdo a atividades de lazer e educacdo relacionadas a
natureza. Esta parece ser também a percepcdo da Superintendéncia de Biodiversidade e
Florestas da SEA/RJ, para a qual as politicas publicas de conservagdo da biodiversidade
ndo devem atender somente a objetivos estritamente ligados a protecdo de areas

previamente definidas como prioritarias do ponto de vista da ciéncia. Mas devem
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considerar, também, parametros como o bem-estar das populagdes locais e o direito a
contemplacgdo e contato com a natureza. Dessa forma, no caso de municipios altamente
urbanizados, os remanescentes florestais protegidos por unidades de conservagdo podem
ser tao relevantes para a demanda local quanto grandes areas de conservagdo situadas
em destinos mais isolados.

Para além do nimero de UCs criadas e extensdo territorial dessas é4reas, outra
questdo que deve ser levada em consideracdo na discussdo sobre as implicagdes do
ICMS-E para a protecdo dos recursos naturais, diz respeito a ampliacdo da
representatividade de algumas categorias de manejo favorecidas apos a implementacio
deste instrumento no Estado do Rio de Janeiro. Nesse sentido, o quadro a seguir
sistematiza as UCs, por categoria de manejo, criadas em nivel municipal antes do
ICMS-E (até o ano de 2007) e apds o ICMS-E (de 2007 a 2013). A esfera municipal € a
Unica contemplada nessa anélise, pois é sobre ela que este instrumento parece ter maior

influéncia.

Quadro 9: Representatividade das UCs municipais por Categoria de Manejo

Ca;e;[gaol::;ls de UCs municipais criadas antes e apés o ICMS-E
Ndmero Representatividade da Ndmero Representatividade da
de UCs Categoria de Manejo em de UCs Categoria de Manejo em
Uso Sustentavel antes do relacio ao total de UCs ap6Ss © relacio ao total de UCs
ICMS-E criadas no periodo ICIi\/IS-E criadas no periodo
anterior ao ICMS-E posterior ao ICMS-E
Are/iiii‘;ﬁfl@ao 75 51% 66 55%
Area de
Relevante 9 6% 5 20
Interesse
Ecolégico
Reserva o o
Extrativista 0 0% 0 0%
Reserva de
Desenvolviment 1 1% 0 0%
o Sustentavel
Flor'esta 0 0% 1 1%
Nacional
Subtotal - Uso 82 58% 69 57%
Sustentavel
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p Representatividade da . Representatividade da
Numero . . Numero . :
~ Categoria de Manejo em Categoria de Manejo em
Protecao de UCs > de UCs =
relacao ao total de UCs p relacao ao total de UCs
Integral antes do . ; apos o . p
ICMS-E criadas no periodo ICMS-E criadas no periodo
anterior ao ICMS-E posterior ao ICMS-E
Parque 47 32% 28 23%
Estacao 2 1% 0 0%
Ecolégica
Monumento 11 79 10 Y
Natural ’ ’
Reserva 1 1% 4 3%
Biologica
Refuglo de Vida 1 1% 9 8%
Silvestre
Subtotal -
Proteciao 62 42% 51 43%
Integral
Total 147 100% 120 100%

Fonte: Elaboragao propria a partir do banco de dados elaborado para esta pesquisa tendo como base os dados
disponibilizados pela SEA/RJ.

No quadro anterior se ilustra o nimero de UCs municipais criadas, por categoria
de manejo, antes e ap0Os a criacdo do ICMS-E, e também a representatividade dessas
categorias de manejo em relacdo ao total das UCs criadas em cada um dos periodos
analisados. A partir desses dados, € possivel afirmar que ndo parece ter havido uma
mudanca clara na proporcionalidade entre unidades de conservagdo de uso sustentavel e
de protecdo integral criadas antes e apOs a implantacdo do ICMS-E no Estado do Rio de
Janeiro. E as UCs de uso sustentidvel permaneceram em maior nimero nos dois periodos
em foco. No grupo das unidades de uso sustentivel também ndo foram observadas
mudancas significativas com relacdo as distintas tipologias criadas. A porcentagem de
APAs, por exemplo, criadas antes da implantagdo do ICMS-E, pouco se modificou no
periodo posterior.

No entanto, é possivel evidenciar uma alteracio com relacdo as UCs das
categorias de protecdo integral nos periodos analisados. Anteriormente a implementagao
do ICMS-E, a tipologia Reftigio de Vida Silvestre representava apenas 1% do total das
UCs criadas. Apds o estabelecimento do instrumento, esta tipologia passou a representar
8% das unidades criadas no periodo analisado. Ainda que em menor nimero, 0s
Monumentos Naturais e as Reservas Bioldgicas também parecem ter aumentado apds o
ICMS-E. Os Parques, por sua vez, passaram de uma representatividade de 32% para

apenas 23% do total de UCs apds o estabelecimento do ICMS-E.
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E possivel que o crescimento das categorias Reftigio de Vida Silvestre e
Monumento Natural decorra do fato de serem estas as tipologias de unidades de
conservagdo de protecdo integral que mais pontuam para o cilculo do ICMS-E, e a sua
existéncia ndo gera qualquer empecilho para a ocorréncia de propriedades privadas em
seu interior. Sendo assim, nao ha necessidade de desapropriacdo para a sua criagdo’?, ao
contrario do que acontece com os Parques. E importante destacar ainda que a tipologia
Monumento Natural sempre esteve associada ao processo de criagdo de UCs
municipais, o que ndo € possivel identificar nos processos de criagao de UCs das esferas
estadual e municipal. Enquanto os municipios criaram 21 Monumentos Naturais no
total, ndo foi registrado nenhum processo na esfera estadual e apenas um na esfera
federal.

Este argumento é também compartilhado pela perspectiva da Secretaria de

Estado do Ambiente do Rio de Janeiro, como ilustrado a seguir:

O monumento natural e o reftigio de vida silvestre ganharam uma
relevincia enorme, todo mundo ji tinha até esquecido dessas
categorias, mas como elas pontuam muito, elas sdo protecdo integral e
nio desapropriam, elas ganharam um volume (Superintendente de
Biodiversidade e Florestas da SEA/RJ, 2014).

Além das mudangas relacionadas as categorias de manejo das UCs, se faz
importante também uma anélise acerca da distribuicdo das unidades de conservacdo
municipais entre as regides administrativas do Estado do Rio de Janeiro. E esta analise
revelou que a maior parte delas estd localizada na regido Metropolitana (107 UCs),
seguida da regido das Baixadas Litoraneas (40 UCs), Centro-Sul Fluminense (34 UCs),
Médio Paraiba (21 UCs), Norte Fluminense e Serrana (19 UCs cada), Noroeste
Fluminense (17 UCs) e Costa Verde (14 UCs), como exposto a seguir:

Quadro 10: Distribui¢cdo das UCs por Regido de Governo do Estado do Rio de Janeiro

) Porcao do
Regioes Area da Qtd Qtd Qtd territorio
Administrativas | Regiao* UCs Ha UCs Ha UCs Ha protegida por
(Ha) US PI UCs
Metropolitana 532.684 107 | 104.171 | 67 | 89.774 | 40 | 14.397 19,5%
Baixadas 505492 | 39 | 40.001 | 18 |25.837| 21 |14.163 9.5%
Litoraneas

Centro-Sul 304.226 34 93.060 21 89.285 13 3.775 30,5%

> A desapropriagdo, no entanto, pode ocorrer caso haja incompatibilidade entre os objetivos da drea e as
atividades privadas, ou caso o proprietdrio ndo concorde com as condi¢des estabelecidas pelo 6rgdo
criador.
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Médio Paraiba | 618.821 | 21 | 44340 | 11 |43.662| 10 | 679 7,16%
Flulfnoi;t:nse 974.548 19 | 44398 | 12 | 40404 | 7 | 3.995 4,55%
Serrana 491.823 | 16 | 50.695 | 10 [43202| 6 | 7.434 10,3%
Noroeste 537260 | 17 | 339838 | 5 |18.829| 12 |15.159 6.3%
Costa Verde 210654 | 14 | 4412 | 10 | 4314 | 4 98 2%

* Os municipios considerados em cada regido estdo de acordo com a “Divisdo politico-administrativa, segundo as
Regides de Governo e municipios do Estado do Rio de Janeiro” (CEPERJ, 2011) e as areas de cada um dos
municipios estdo disponiveis no site do IBGE-Cidades.

O elevado nimero de UCs municipais na regido metropolitana estd associado ao
fato dela ser a maior em nimero de municipios no estado (19 no total), mas, sobretudo,
pela contribuicdo dada pela capital. Somente o municipio do Rio de Janeiro é
responsavel pela gestdao de 34 unidades, que equivalem a cerca de 10% do total de UCs
municipais encontradas em todo o estado. Mais da metade dessas unidades foram
criadas nas décadas de 1980 e 1990, o que pode estar relacionado a reivindicacdo da
sociedade civil pela protecdo dos remanescentes florestais e a promulgacdo de
importantes instrumentos legais de protecdo como a Lei Organica e o Plano Diretor da
cidade, que estabeleceram restricdes importantes ao uso do solo em 4reas com cobertura
florestal. Soma-se a isso o fato do municipio do Rio de Janeiro ter sido um dos
pioneiros no estado no estabelecimento de Secretaria Municipal de Meio Ambiente
(CLARE et al., 2009). E importante destacar ainda que esse municipio possui a maior
area de remanescentes florestais da regido, onde estdo inseridas dreas do macico da
Tijuca, do macico da Pedra Branca e da Serra do Mendanha-Gericin6, nas quais muitas
unidades de conservacdo foram estabelecidas (PCRJ/SMMA, 2000).

No entanto, apesar da regido Metropolitana contar com um maior nimero de
UCs, € a regido Centro-Sul Fluminense que possui uma maior por¢do territorial
protegida por unidades de conservacdo. Isso porque, apesar de um nimero menor de
areas protegidas nesta regido, elas possuem extensdes territoriais maiores,
principalmente aquelas voltadas ao uso sustentavel do territdrio. Enquanto as 67 UCs de
Uso Sustentidvel da regidao Metropolitana somam 89.774 hectares, as 21 da regidao
Centro-Sul Fluminense totalizam 89.285 hectares.

Mas para além da analise de tendéncias com base no nimero e drea das UCs
municipais, nas categorias de manejo e na distribuicdo dessas UCs pelas Regides de
Governo do Rio de Janeiro, seria importante também se levar em conta, para a reflexao
em politicas publicas, alguns aspectos qualitativos vinculados a gestdo das unidades

criadas, uma vez que a mera criagdo de uma UC e a definicdo de sua categoria de
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manejo ndo garantem, necessariamente, a sua consolidacdo e o cumprimento dos
objetivos para os quais esta foi criada. Contudo, ndo existem ainda informacdes
sistematizadas a respeito da existéncia e da real situacdo de implementacdo dos
instrumentos bésicos de gestdo de areas protegidas (Plano de Manejo e Conselho de
Gestdo) para as UCs municipais. Nesse contexto, optou-se por investigar, apenas como
referéncia para a avaliagdo proposta, a situacdo real desses instrumentos de gestdo nas
esferas federal e estadual.

Como ja apresentado anteriormente, das 19 UCs criadas em ambito federal, 13
possuem Plano de Manejo e 17, Conselho de Gestao. Com relacdo as 33 UCs estaduais,
13 possuem Plano de Manejo e 23, Conselho de Gestdo. E, em geral, a Unido e o estado
possuem estruturas administrativas mais consolidadas para a gestdo da politica
ambiental, o que pressupde que estes entes federativos estejam mais avancados e/ou
habilidades para a implementagdo de unidades de conservagdo. Entretanto, mesmo
nessas esferas administrativas ocorre ainda um nimero consideravel de unidades de
conservacdao que ndo dispdem de instrumentos basicos para a consolidacdo da sua
gestao, o que € ainda mais grave tendo em vista que o SNUC prevé (Lei 9.985/2000, art.
27, paragrafo terceiro) o prazo maximo de cinco anos, a partir da data de criagdao da UC,
para a elaboracdo do seu Plano de Manejo. Sendo assim, seis unidades federais e 14
estaduais parecem ainda ndo estar aptas ao atendimento desse compromisso
estabelecido na legislacdo vigente, considerando-se aquelas que possuem mais de cinco
anos de existéncia.

Sendo assim, embora nao haja dados sistematizados disponiveis para consulta, é
possivel inferir que a situacdo das UCs municipais deve ser ainda mais precaria, visto
que a elaboracdo de um Plano de Manejo constitui um processo que demanda recursos
financeiros e capacidade técnica. Nesse sentido, a Coordenadoria do Programa Pro-UC,
da SEA/RJ, vem discutindo, ultimamente, um novo indicador a ser proposto pela
Superintendéncia de Biodiversidade e Florestas para aprimoramento do processo: o de
verificacdo do cumprimento da regra de cinco anos prevista no SNUC para a criacio
dos Planos de Manejo das UCs. Nesse caso, os recursos do ICMS-E devem ser
empregados também para a elaboracdo desses instrumentos de gestdo. E, sendo assim,
este novo indicador tenderd a induzir os municipios a reverterem parte dos recursos
obtidos para a consolidacdo das UCs em termos de sua dindmica de gestao.

Com relacdo ao Conselho de Gestdao das UCs municipais, ha também a previsao

no decreto regulamentador do SNUC (Decreto 4.340/2002, art. 17, paragrafo sexto), que
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0 Conselho Municipal de Meio Ambiente possa assumir o papel de Conselho de Gestao
das UCs municipais, procedimento este que vem sendo adotado pelos municipios do
Rio de Janeiro, apesar de ser este bastante controverso. De acordo com a
Superintendéncia de Biodiversidade e Florestas do estado, este € um tema ainda em
discussao na SEA/RJ, pois embora alguns sejam a favor da manuten¢do dessa pratica,
outros sdo contrarios a ela. Nesse sentido, alguns percebem o Conselho Municipal de
Meio Ambiente como nao representativo daqueles que vivem no entorno das unidades
de conservacdo e sdo impactados por elas. Mas para os que apoiam a substituicdo dos
Conselhos das UCs pelo Conselho de Meio Ambiente, esta solu¢do seria justificavel
pelo fato de que a maioria dos municipios € de pequeno porte, sendo que os atores
sociais locais tenderiam a ser oS mesmos em ambas as instancias. Mas,
independentemente das distintas opinides a respeito e das controvérsias que o tema
implica, para a Coordenadoria do ICMS-E na SEA/RJ esta ndo é uma questdo a ser
tratada em ambito estadual, porque a legislacdo federal permite que esse arranjo
aconteca e porque os municipios t€m autonomia para legislar sobre a definicdo
necessaria com relacdo a esses conselhos.

Pelas razdes anteriormente discutidas, o ICMS-E parece gradualmente contribuir
para estimular a criacao de unidades de conservagdo por parte dos municipios do Rio de
Janeiro e a ampliacdo das areas delineadas com o objetivo de protecdo dos recursos
naturais. E, no que diz respeito a gestdo das UCs municipais ainda hd uma caréncia de
dados que possibilitem a andlise das implicagdes do ICMS-E para a melhoria do

processo de gestao.

Analise Comparativa

As grandes areas de remanescentes florestais no Estado do Rio de Janeiro
encontram-se protegidas, principalmente, no dmbito da esfera federal. No entanto, o
cendrio atual evidencia que o municipio € o principal ator a dar continuidade ao
processo de criacdo de unidades de conservacdo nesse estado (com relacdo ao nimero
de UCs criadas), ainda que estas protejam extensodes territoriais muito menores, como

demonstrado na Figura 8, a seguir:
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Figura 8: Nimero e Area de UCs no Estado do RJ
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Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados disponibilizados no CNUC/MMA, no site do INEA/RJ e na
base de dados disponibilizada pela SEA/RJ (2014).

E possivel observar que até 1988 a Unido foi a responsavel pela criacio, em
nimero e area, da maior quantidade de UCs, cendrio que comeca a se transformar a
partir de entdo. No periodo de 1989 a 1996 o municipio foi o ente que mais criou
unidades de conservacdo (em ndmero de UCs e area abrangida), o que pode significar
que a elevagdo do municipio ao patamar de ente federativo (pds Constituicdo Federal de
1988), assim como a responsabilizacio das trés esferas administrativa pela protecao dos
recursos naturais, tenha impactado o processo.

Apesar da insercdo da esfera municipal na trajetéria de criagao de UCs, e da

importancia do estado nesse processo, o papel da Unido foi preponderante até o final do
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ano 2000, principalmente com relacdo a extensao territorial protegida. O estado ganha
maior destaque apenas no periodo de 2001 a 2008, quando a area total das UCs
estaduais supera a drea das UCs federais criadas nesses 0ito anos.

E possivel observar também, no inicio do novo século, um salto na criagao de
unidades municipais, mas € a partir de 2009 que essas UCs se sobressaem em area total
protegida, se igualando a area das UCs estaduais instituidas até entdo, o que evidencia
que a esfera municipal vem sendo, nos ultimos anos, a responsavel por dar continuidade
a politica de conservacdo dos recursos naturais por meio da criagdo de espacos
protegidos. Vale mencionar que de 2009 a 2013 foram criados 218.384 hectares de UCs
municipais e 56.578 hectares de UCs estaduais, sendo que nos dois periodos anteriores
(2001-2004 e 2005-2008) a area protegida pelas UCs estaduais foi expressivamente
maior que a area protegida pelas UCs municipais (somando os dois periodos as UCs
estaduais protegeram 235.717 ha e as UCs municipais, 123.166 ha). Além disso, é
interessante observar ainda que todas as UCs criadas no Estado do Rio de Janeiro em
2009 e 2010 sdo de ambito municipal.

Diante do exposto, é possivel afirmar que as UCs municipais sdo as mais
numerosas no Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo e, em geral, as menores
em extensdo, apesar de, em sua totalidade, ja protegerem uma extensdo territorial
equivalente a extensdao protegida pelas UCs estaduais. Nesse contexto, as UCs
municipais representam um grande desafio para a conservacdo da biodiversidade,
principalmente por estarem inseridas, em sua maioria, em areas de grande concentragdo
humana. E, como ja discutido, por estas serem recorrentes, em nivel local, como
alternativa de protecdo de remanescentes florestais de relevancia ambiental e social.

Além disso, é importante considerar que a nao incorporagdo e valorizacdo de
indicadores de cunho mais qualitativo para o repasse das verbas do ICMS-E pode
enfraquecer sua importancia para a conservagao da natureza, ja que a criagdo de mais
unidades de conservacdo, descoladas de um processo de consolida¢do, podem ndo
garantir a manuten¢do da sociobiodiversidade que as abrange. Portanto, a consolidagdo
das UCs (que depende de recursos humanos capacitados, recursos financeiros,
infraestrutura, participacdo social e instrumentos de gestdo) €, na realidade, etapa
decisiva para uma efetiva prote¢ao da natureza.

Nesse contexto, € preciso que o ICMS-E passe a valorizar, cada vez mais, os
aspectos qualitativos relacionados a gestdo das unidades de conservacdo, apesar de

atualmente o peso dado aos indicadores quantitativos ainda se sobrepor aos qualitativos
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para efeito dos célculos do indice de participacio dos municipios nos repasses do
ICMS-E. Mas a perspectiva da Secretaria de Estado do Ambiente do Rio de Janeiro é de
que a lei seja aprimorada para conferir maior peso aos indicadores qualitativos.

No capitulo seguinte desta tese, estdo apresentados os dados acerca dos
municipios escolhidos para compor a pesquisa, a fim de se alcancar uma visdo mais
qualitativa, tendo como base a perspectiva local, acerca dos impactos no ICMS-E no
processo de gestdo ambiental municipal e, principalmente, no processo de criagdo e

gestio de unidades de conservagao.

6.2. Implicacoes do ICMS-E para a gestao da biodiversidade, consolidacao e
uso publico nas unidades de conservacio — uma abordagem qualitativa

Este capitulo tem por objetivo apresentar o contexto histérico e a dinamica
socioecondmica dos municipios sobre os quais incide a pesquisa qualitativa deste
trabalho (Mesquita, Miguel Pereira, Nova Iguacu, Concei¢cdo de Macabu, Arraial do
Cabo e Resende). Pretende-se, na sequéncia, discutir a insercdo da tematica ambiental
nos documentos norteadores para o desenvolvimento desses municipios. E,
posteriormente, as acdes voltadas as unidades de conservagao (UCs) nestes territorios e
o papel do ICMS-Ecolégico (ICMS-E) no processo de criagdo, gestdo e uso publico
nessas UCs. Para tanto, o capitulo € constituido de cinco secdes referentes aos temas
apresentados, para cada um dos seis municipios, e se baseia nas informacgdes obtidas nas
fontes consultadas e no depoimento de interlocutores institucionais entrevistados
durante a pesquisa.

Para compor a secdo referente ao contexto histérico de cada um dos municipios
foram utilizadas como fontes de referéncia os sites do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica”” (IBGE), das prefeituras municipais e os relatérios dos municipios do
Estado do Rio de Janeiro que compdem a “Cole¢ao de Informagdes Socioecondmicas”,
publicada em 2011 pelo Servi¢o Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas

(SEBRAE/RJ) e também disponivel eletronicamente’*.

3 http://www.cidades.ibge.gov.br/xtras/home.php

™ Os documentos relativos a cada um dos municipios estdo disponiveis em meio eletronico, em formato
PDF, nos seguintes enderecos:

Mesquita:

http://bis.sebrae.com.br/GestorRepositorio/ ARQUIVOS_CHRONUS/bds/bds.nsf/4026 DEECACCEAAQ
F83257953005FDA3C/$File/NT0004678E.pdf
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Para compor a secdo que aborda a insercdo da teméitica ambiental nos
documentos norteadores para o desenvolvimento nos municipios estudados foram
utilizados, principalmente, os dados obtidos no Plano Diretor e na Lei Organica de cada
municipalidade, e nos relatérios de monitoramento e avaliacdo das acdes ambientais
implementadas pelos municipios, quando existentes. Vale ressaltar que esses sdo os
principais documentos norteadores para o desenvolvimento de um municipio e das
responsabilidades atribuidas aos 6rgaos que compdem este ente federado. Por isso, estes
documentos foram selecionados para possibilitar a discussdo, ainda que de maneira
preliminar, da importancia conferida as questdes ambientais no planejamento do
desenvolvimento no nivel municipal.

A terceira secdo € destinada a apresentacdo e descricdo das unidades de
conservagao nos municipios em questao; a quarta, a anlise das implicagdes do ICMS-E
na conservacgdo dos recursos naturais € no processo de criacao e gestdo das unidades de
conservacgao; e a quinta esti voltada a analise da relagcdo entre o ICMS-E e o uso ptiblico
nas UCs criadas nos municipios estudados. Para compor a analise nessas trés ultimas
secoes do trabalho, foram utilizadas as informacdes sobre as UCs disponiveis nos sites
do Instituto Estadual do Ambiente” (INEA), da Secretaria de Estado do Ambiente’
(SEA) e da Biblioteca Virtual de Meio Ambiente da Baixada Fluminense’’, além de
publicacdes académicas acerca dessas unidades de conservacdo e os dados obtidos com
as entrevistas realizadas com representantes da SEA/RJ, da Associacdo Estadual de

Municipios do Rio de Janeiro (AEMERJ), e dos 6rgdos municipais de Meio Ambiente,

Miguel Pereira:

http://bis.sebrae.com.br/GestorRepositorio/ ARQUIVOS_CHRONUS/bds/bds.nst/D56172560F4F98E983
25795300601059/$File/NT00046796.pdf

Nova Iguacu:

http://bis.sebrae.com.br/GestorRepositorio/ ARQUIVOS_CHRONUS/bds/bds.nst/6 DFE6DE46E8835978
32579530063102B/$File/NT000467B2.pdf

Arraial do Cabo:
http://201.2.114.147/bds/bds.nsf/38BDBB9674B2EE388325794C005DDBO01/$File/Arraial %20d0%20Ca
bo.pdf

Conceigdo de Macabu:
http://201.2.114.147/bds/bds.nsf/2E9011C724BE243983257950005C3649/$File/Concei%C3%A7%C3%
A30%20de%20Macabu.pdf

Resende:

http://bis.sebrae.com.br/GestorRepositorio/ ARQUIVOS_CHRONUS/bds/bds.nsf/45F71 ADEOC310D328
3257956005C189F/$File/NT0004705E.pdf

7 Disponivel em: http://www.inea.rj.gov.br/Portal/index.htm
76 Disponivel em: http://www.rj.gov.br/web/sea

" Disponivel em: http://www.bvambientebf.uerj.br/
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Fazenda e Turismo. Cadernos de campo foram também utilizados para registro da
pesquisa.
Os interlocutores municipais entrevistados para a pesquisa estao apresentados no

Quadro a seguir:

Quadro 11: Interlocutores municipais entrevistados

Secretaria de Secretaria de Secretaria de
Meio Ambiente Fazenda Turismo
Mesquita Subsecretaria de MA Funcionério -
. . Secretario de MA e L. Secretario de
Miguel Pereira Subsecretario de Fazenda .
Assessor Turismo
Nova Iguacu Secretaria de MA Funcionéria -
Arraial do L. L. ..
Cabo Secretario de MA Secretario de Fazenda Funcionaria
Conceicao de Secretario de MA e Secretério de
Macabu Funcionario Turismo
.. L. Secretario de
Resende Funcionaria Secretario de Fazenda .
Turismo

Vale ressaltar, como ja apresentado no capitulo “Caminho Metodolégico da
Pesquisa”, que em um primeiro momento os Secretirios de Meio Ambiente, Fazenda e
Turismo foram contatados para participar da pesquisa. No caso da impossibilidade
desses Secretarios, seus Subsecretarios foram convidados a representi-los. E, no caso da
impossibilidade destes, foram entdo entrevistados funcionarios do corpo técnico dessas
Secretarias engajados com a temética das unidades de conservagdo e/ou ICMS-E. Em
alguns municipios, como Miguel Pereira e Conceicdo de Macabu, dois interlocutores da
Secretaria de Meio Ambiente se dispuseram a participar da pesquisa. Em outros
(Mesquita e Nova Iguacu) ndo foi possivel a conversa nas Secretarias de Turismo por
motivo de incompatibilidade de agendas, sendo que as perguntas destinadas a esses
interlocutores foram entdo dirigidas aos representantes das Secretarias de Meio
Ambiente dos respectivos municipios. E no municipio de Conceicdo de Macabu
nenhum representante da Secretaria de Fazenda aceitou participar da pesquisa.

A seguir estdo apresentados os resultados da pesquisa para cada um dos seis
municipios estudados, levando-se em consideracdao as fontes de dados e a ordem de

apresentacao das informacoes descritas anteriormente.
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6.2.1. Mesquita

Contexto Historico e Dinamica Socioeconomica

Mesquita ¢ um municipio da regido metropolitana do Estado do Rio de Janeiro,
mas até recentemente foi um distrito do municipio de Nova Iguacgu, tendo sido
emancipado apenas em 1999, pela Lei Estadual n° 3253, de 25/09/1999. A Figura 9, a

seguir, ilustra a localiza¢do do municipio.

Figura 9: Localizacdo de Mesquita na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro

REGIAO METROPOLITANA DO RIO DE JANEIRO - 2014

QCEANO ATLANTICO

o cepeRs sae s W

Fonte: CEPERIJ. Disponivel em: http://www.ceperj.rj.gov.br/ceep/info_territorios/RMRJ2013.pdf.
Acessado em: 11 de fevereiro de 2014. (adaptado).

Historicamente, a colonizagdo da localidade, antes ocupada por indios Jacutinga,
teve inicio por volta de 1700, com a formac¢do de um arraial, conhecido como arraial da
Cachoeira, destinado a atender as demandas dos tropeiros e carroceiros que por ali
passavam. Além dos servigos prestados aos viajantes, a citricultura (cultivo de frutas
citricas) e a produ¢do de cachaca e cana-de-agucar, no “Engenho da Caxueira”, eram as
principais atividades econdmicas do lugar, a época. As terras do arraial tinham como
proprietario o capitao Manoel Correa Vasques, dono do Engenho e, posteriormente,
passaram a ser propriedade do bardo Jeronimo José de Mesquita e seu filho Jer6nimo

Roberto de Mesquita (PERES, 2000). E neste momento que o arraial da Cachoeira passa
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a ser denominado de Jerdbnymo de Mesquita, nome que seria simplificado para Mesquita
décadas depois (como descrito na sequéncia).

Em meados do século XIX, as fazendas da regido entraram em decadéncia,
principalmente devido a sua dependéncia de mao-de-obra escrava, em um contexto de
abolicionismo. Além disso, com a expansdo do sistema ferroviario no final do século e a
implantacio de uma estacio de trem no antigo arraial da Cachoeira, denominada “Bardo
de Mesquita”, a dindmica econdmica do lugar passou por diversas transformacdes,
ganhando protagonismo, no cendrio econdmico, a confeccio de tijolos e telhas, a partir
do barro das regides alagadas, o que serviu como base para a instalacdo da Companhia
Material de Construcdo Ludolf & Ludolf, além de muitas olarias’®.

A partir de entdo, teve inicio um processo de ocupacdo das margens da estacdo,
0 que permitiu o aparecimento de loteamentos, a partir da década de 1930, levando a
uma situa¢do de adensamento populacional. Por volta de 1940, o nivel populacional ja
atingia cerca de 9.100 habitantes. E, em 1950, a populacdo havia triplicado para 28.835
habitantes. Nesse periodo, outras fibricas que se instalaram em Mesquita também foram
essenciais para impulsionar a economia da regido, como a Brasferro e a Ibt,
metaldrgicas de grande porte, e a Pumar, inddstria de sombrinhas. Foi neste contexto
histérico que, pela Lei Estadual n® 1472, de 28 de abril de 1952, foi criado o distrito de
Mesquita, anexado ao municipio vizinho de Nova Iguagu79.

Apenas em 1999, apés uma batalha judicial que envolveu o Comité Pro-
Emancipagdo, a Camara de Vereadores e a Prefeitura de Nova Iguacu, que o Tribunal
Regional Eleitoral do Rio de Janeiro e o Supremo Tribunal Federal decidiram pela
emancipacdo de Mesquita. Dessa forma, em 25 de setembro de 1999, o entdo
governador do estado, Anthony Garotinho, sancionou a Lei que criou o municipio de
Mesquita. As primeiras elei¢cdes para o legislativo e para a prefeitura ocorreram em

2000, saindo-se entio vitorioso José Montes Paixdo™ . O municipio foi instalado em 1

78 Dados disponiveis em:
http://www.casaruibarbosa.gov.br/dados/DOC/bolsistas/2010/FCRB_Selecao_de_Bolsistas_2010_Memor
ia_e_cidadania.pdf. Acesso em 11 de setembro de 2014.

" Dados disponiveis em: http://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/dtbs/riodejaneiro/mesquita.pdf e
http://www.mesquita.rj.gov.br/?page_id=430. Acesso em 11 de setembro de 2014.

% José Montes Paixdo foi prefeito de Mesquita de 2001 a 2004. Atuava na politica desde a década de
1950, tendo sido vereador por Nova Iguacu de 1951 a 1954 e de 1959 a 1962, e, mais tarde, eleito
deputado estadual pelo MDB. Em 1969, teve o mandato cassado pelo AI-5, mas voltou a politica em 1978
como deputado estadual. Inicialmente era contra a emancipacdo de Mesquita, mas depois aliou-se a Hélio
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de janeiro de 2001 sendo este, atualmente, 0 municipio mais novo do Estado do Rio de
Janeiro (SILVA, 2007).
A sintese dos dados demogrificos do municipio estd a seguir apresentada no

Quadro 12:

Quadro 12: Sintese dos Dados Demograficos de Mesquita (2010)

Caracteristicas do Municipio Valores
Populagio 2010 168.376

Area da unidade territorial (Km?2) 39,062
Densidade demografica (hab/Km?) 4.310,48

Fonte: IBGE. Disponivel em: http://www.cidades.ibge.gov.br/xtras/perfil.php?lang=&codmun=330285.
Acessado em: 10 de fevereiro de 2014. (adaptado).

A partir do quadro apresentado (dados disponiveis do site do IBGE) e do
relatério sobre Mesquita da “Colecdo de Informagdes Socioecondmicas” do
SEBRAE/RJ®', publicado em 2011, é possivel afirmar que a populacdo urbana de
Mesquita corresponde apenas a cerca de 2% do total da populacio da regido
metropolitana do Estado do Rio de Janeiro®*, sendo que a maior parte encontra-se na
faixa etaria entre 30 e 49 anos, seguida pela faixa de 20 a 29 anos e pela faixa de 50
anos ou mais, o que significa que o municipio possui uma populacdo economicamente
ativa que corresponde a mais de 60% do total da populacao (SEBRAE, 2011).

Com relacdo a sua extensdo territorial, Mesquita compreende cerca de 1% da
area da regido metropolitana do Estado (o terceiro menor municipio em area), sendo que
a concentracdo demografica por Km? € de 4.310,48, o que torna o municipio o quarto
mais densamente povoado da regido metropolitana do Rio de Janeiro, perdendo apenas
para Sao Joao de Meriti, Nilopolis e Belford Roxo.

No campo econdmico, Mesquita é conhecida como cidade-dormitdrio, uma vez
que a proximidade com a capital do estado e a presenca do transporte ferroviario
ligando as duas cidades (Mesquita e Rio de Janeiro) facilitam a movimentacdo dos

moradores da regido. Nesse contexto, muitos em idade economicamente ativa se

Mendes do Amaral (Patrono da Emancipacdo). Disponivel em:
http://pt.wikipedia.org/wiki/Jos%C3%A9_Montes_Paix%C3%A30. Acesso em 11 de setembro de 2014.

81 1y P . - . .
Disponivel eletronicamente para cada um dos municipios do estado do Rio de Janeiro.

%2 Na analise dos dados relativos a Mesquita e sua posi¢io em relacio aos demais municipios que
compdem a regido metropolitana do Estado do Rio de Janeiro, desconsidera-se o municipio do Rio de
Janeiro, uma vez que sua extensio territorial e contingente populacional sdo extremamente superiores aos
demais municipios, o que poderia distorcer a anélise.
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deslocam, diariamente, para trabalhar no Rio de Janeiro e retornam a Mesquita somente
ap6s o expediente. Como consequéncia, o Produto Interno Bruto (PIB) de Mesquita
corresponde a menos de 1% do PIB da regido metropolitana (valor pouco relevante em
comparacao ao PIB de outros municipios préximos).

A maior parte das empresas de Mesquita € classificada como “microempresa”,
estas representando cerca de 90% das empresas da localidade, sendo a maioria ligada ao
setor de comércio e servicos. No que diz respeito aos servigos, as principais atividades
incidem sobre os ramos: “organizacdes religiosas”, ‘restaurantes e outros
estabelecimentos de servicos de alimentacdo e bebidas™, “ensino” e ‘“‘cabeleireiros e
outras atividades de tratamento de beleza” (SEBRAE, 2011). No caso do setor de
comércio, as atividades se concentram nas areas de comércio varejista de ferragens,
madeira e materiais de construcdo e de produtos alimenticios (minimercados,
mercearias, armazéns e padarias). Na inddstria, apesar de menos representativa na
economia local, as empresas locais se concentram nas &areas de ‘“vestudrios”,
“construcdo de edificios”, “obras de acabamento” e ‘“fabricacdo de produtos de
panificacdo”. Vale mencionar também que o municipio ndo possui estabelecimentos
registrados no setor agropecudrio, conforme explicitado no relatério da “Colecdo de
Informacdes Socioecondmicas” do SEBRAE/RJ (2011).

Com relag@o as classes econdmicas no municipio, conforme as categorias de
consumo estabelecidas na Pesquisa de Orgcamento Familiar®®> (POF), realizada pelo
IBGE, Mesquita compreende, principalmente, domicilios pertencentes a classe “C1”
(renda familiar mensal em torno de R$ 1.400,00), seguida pela classe “C2” (renda
familiar mensal em torno de R$950,00), e pela classe “B2” (renda familiar mensal em
torno de R$ 2.300,00). De acordo com o IBGE (2014) o padrdo de consumo dessas
classes evidencia que o gasto familiar se concentra nas categorias de consumo
“alimentacdo no domicilio” e “manutencio do lar”.

No entanto, a partir do Quadro a seguir, € possivel identificar ainda uma melhora
expressiva, entre 1991 e 2010, do Indice de Desenvolvimento Humano Municipal84 de

Mesquita.

83 ~ . . ~ . P
Informacdes sobre a Pesquisa de Orcamento Familiar estdo disponiveis em:

http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/pesquisas/pesquisa_resultados.php?id_pesquisa=25.

% Em 2012, o Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), o Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA) e a Fundag@o Jodo Pinheiro adaptaram a metodologia do IDH global para
calcular o IDH Municipal (IDHM) dos 5.565 municipios brasileiros, a partir de dados do Censo
Demografico de 2010. O IDHM foi também recalculado para os anos de 1991 e 2000, por meio de uma
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Quadro 13: Evolucio do Indice de Desenvolvimento Humano Municipal de Mesquita

Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM)

1991 0,543 (IDHM baixo)
2000 0,634 (IDHM médio)
2010 0,737 (IDHM alto)

Fonte: IBGE. Disponivel em: http://www.cidades.ibge.gov.br/xtras/perfil.php?lang=&codmun=330285.
Acessado em: 10 de fevereiro de 2014.

A evolucao do IDHM de Mesquita parece evidenciar que houve uma melhora
significativa nas condi¢cdes de vida neste municipio, o que inclui, de acordo com a
composicio do Indice, o aumento da renda familiar per capita (soma dos rendimentos
dividido pelo nimero de habitantes), da expectativa de vida dos moradores e da taxa de
alfabetizacdo dos maiores de 15 anos (numero médio de anos de estudos da populacdo
local) (SEBRAE/RJ, 2011). Além disso, em menos de 10 anos, o municipio evoluiu de
um IDHM baixo para um IDHM alto, conforme classificacio do PNUD Brasilgs, e
atualmente ocupa a 16° posi¢do no ranking do IDHM no Estado do Rio de Janeiro
(considerando-se os 92 municipios).

Diante deste quadro, se busca, a seguir, apresentar uma anélise preliminar sobre
a relac@o entre o desenvolvimento recente do municipio e a trajetéria da conservagao
dos recursos naturais em seus limites. Para tanto, serdo contextualizadas as principais

politicas publicas que norteiam o processo de conservacdo ambiental em Mesquita,

assim como as acdes implementadas nesse sentido.

A Conservaciao Ambiental em Mesquita e as acoes desenvolvidas com este
objetivo

O Plano Diretor de Mesquita (Lei n° 355, de 25 de outubro de 2006) foi um dos
primeiros documentos de politicas publicas do municipio a tratar, de forma

sistematizada, das questdes ambientais envolvidas no desenvolvimento do municipio.

minuciosa compatibilizagdo das 4reas municipais entre 1991, 2000 e 2010, para levar em conta as
divisdes administrativas ocorridas no periodo e permitir a comparabilidade temporal e espacial entre os
municipios. O IDHM brasileiro segue as mesmas trés dimensdes do IDH Global — longevidade, educagdo
e renda, mas vai além ao adequar a metodologia global ao contexto brasileiro e a disponibilidade de
indicadores nacionais. O IDHM € um nimero que varia de 0 a 1, e quanto mais proximo de 1, maior o
desenvolvimento humano de um municipio. As faixas de desenvolvimento humano municipal sdo: de O a
0,499 o municipio possui um IDHM muito baixo; de 0,500 a 0,599 o municipio possui um IDHM baixo;
de 0,600 a 0,699 um IDHM médio; de 0,700 a 0,799 um IDHM alto; e acima de 0,800 o municipio possui
um IDHM muito alto. Disponivel em: http://www.pnud.org.br/arquivos/fag-atlas2013.pdf. Acesso em:
21/03/2014.

% Informacdes acerca da composi¢do do IDHM e das faixas de Desenvolvimento Humano Municipal
estdo disponiveis em: http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/o_atlas/idhm/.
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Este documento, além de trazer em seus objetivos a inten¢do da gestdo municipal em
“colaborar na constru¢do das condi¢des politicas, socioambientais, institucionais e de
integracdo na economia regional necessarias para um desenvolvimento justo, saudavel e
compativel com a melhoria da qualidade ambiental” (p. 1) elenca, como diretrizes para
o desenvolvimento de Mesquita, “a realizacdo de atividades compativeis com a
qualidade do ambiente”, “a distribuicdo justa dos bens ambientais”, “a protecdo,
preservacdo e recuperacdo do meio ambiental natural e construido e do patrimonio
cultural” e “o estabelecimento de normas especificas de urbanizacdo, uso, ocupacgio e
parcelamento do solo” (p.2). O documento conta ainda um capitulo referente a “Politica
de Saneamento Ambiental” e outro sobre a “Politica de Conservacdo, Recuperacio e
Controle Ambiental”, sendo estes os capitulos que tratam diretamente da temética
ambiental.

A “Politica de Saneamento Ambiental” compreende os servigcos de manejo das
aguas pluviais, residuos sélidos, abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio. A
“Politica de Conservacdo, Recuperacdo e Controle Ambiental”, por sua vez, integra,
dentre outras agdes, a busca por alternativas para o uso racional dos recursos naturais; a
prevencdo da poluicdo e a despolui¢do dos corpos hidricos; a sensibilizacdo da
administracio publica e da sociedade civil para planejar, disciplinar e conter a expansao
urbana sobre areas de relevante biodiversidade, unidades de conservacdo e areas de
preservacdo permanente; o fortalecimento e a capacitagdo dos Conselhos Gestores de
unidades de conservacdo localizadas no territério municipal; a elaboragdo da Agenda 21
Municipal; o incentivo ao turismo ecoldgico; o estimulo a criacdo de canais de
comercializacdo e de valorizacdo de produtos agricolas e agroflorestais; o emprego dos
recursos do Fundo Municipal de Meio Ambiente em projetos e programas ambientais,
garantida a participacdo da sociedade civil e a transparéncia na prestacdo de contas; a
inclusdo e a consolidacdo da varidvel ambiental no planejamento das acdes de governo;
e a estruturacdo e o fortalecimento do Conselho de Meio Ambiente e do 6rgdo
municipal responsavel pela implementacdo da Politica de Conservacdo, Recuperagdo e
Controle Ambiental. Estas sdo, portanto, as principais agdes tracadas, a nivel municipal,
como basilares para a promocao da conservagao ambiental em Mesquita.

Mas, além das responsabilidades descritas no Plano Diretor, a Lei Orgénica do
municipio, datada de 2008 (ano em que ocorreu a ultima atualizagdo dessa lei), preve,

em seu capitulo intitulado “Da Politica do Meio Ambiente”, que o municipio
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desenvolva ainda acdes permanentes de planejamento, protecdo, restauracdo e

fiscalizacdo ambiental, incumbindo-lhe primordialmente:

I — elaborar o plano diretor de protecao ambiental;

II — prevenir, combater e controlar a poluicdo e a erosao;

Il — fiscalizar e disciplinar a producdo, o armazenamento, O
transporte, o uso e o destino final de produtos, embalagens e
substancias potencialmente perigosos a saide publica e aos recursos
naturais;

IV — promover a educacido ambiental, formal e informal;

V — proteger a flora, a fauna e a paisagem natural;

VI — fiscalizar, cadastrar e manter as matas remanescentes ¢ fomentar
o florestamento ecolégico (MESQUITA, 2008, p. 44).

No que diz respeito a busca de compatibilizacdo entre as acOes de
desenvolvimento econdmico e conservacao ambiental, € importante ressaltar que fica
explicita na Lei Organica de Mesquita a centralidade das questdes ambientais para o
processo de desenvolvimento social e econdmico local. Nesse sentido, estd previsto no
Titulo III da Lei, intitulado “Da Ordem Econdmica”, que a politica de desenvolvimento
econdmico do municipio deve ter por objetivo a melhoria da qualidade de vida da
populacdo, a distribuicdo equitativa da riqueza produzida, a preservacdo ambiental e o
desenvolvimento social (Artigo 127°). No artigo seguinte, que estabelece os principios
para a organizacdo da economia local, o primeiro principio previsto € a “protecdo do
meio ambiente € o ordenamento territorial” (p.27). O Artigo 209°, por sua vez, que
dispde dos “objetivos gerais do planejamento do desenvolvimento”, corrobora as
diretrizes elencadas nos artigos anteriores, uma vez que um desses objetivos € “proteger
0 meio ambiente e preservar o patrimonio paisagistico e cultural do municipio” (p.40).

Mas, para que se coloque em pratica o que foi estabelecido, a Lei Organica de
Mesquita prevé a ‘“elaboracdo de planos diretores de desenvolvimento urbano, de
saneamento bésico e prote¢ao ambiental” (p.2)86. Além disso, ainda com o objetivo de
responder aos seus compromissos ambientais, uma das primeiras acdes realizadas pelo
municipio foi a reestruturacdo, em 2008, do seu Sistema Municipal de Meio Ambiente,
que apesar de ter sido criado em 2006 (Lei n° 239), foi alterado pela Lei n® 485 de 19 de

setembro de 2008, quando efetivamente passou a cumprir seu papel de articular os

% Esses planos ndo foram identificados pela pesquisadora, conquanto diversos programas referentes as
acOes previstas nas Politicas de “Saneamento Ambiental” e de “Conservacdo, Recuperagdo e Controle
Ambiental”, integrantes do Plano Diretor de Mesquita, foram efetivamente criados e implementados.
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principais orgdos da agenda ambiental (a Secretaria Municipal de Meio Ambiente -
SEMUAM, o Conselho Municipal de Meio Ambiente - COMDEMA, o Fundo
Municipal de Meio Ambiente e a Guarda Ambiental) e possibilitar a execugdo da
politica ambiental no municipio (MESQUITA, 2011).

Além disso, importantes instrumentos de gestdo ambiental foram também
implantados em Mesquita, como o “Planejamento Estratégico” da Secretaria Municipal
de Meio Ambiente, em 2009, com o apoio do SEBRAE, e alguns programas e projetos
descritos no “Relatério da Gestdo da Secretaria Municipal de Meio Ambiente de
Mesquita”, langado em 2011 como meio de prestar contas a sociedade dos avancos na

area, conforme disposto em seu capitulo de apresentagao:

O relatério de Gestdo da Secretaria de Meio Ambiente do municipio
de Mesquita (2005-2011) € o resultado da capacidade da sociedade
mesquitense em participar da tarefa coletiva de construir politicas
ambientais para a cidade. As organiza¢des da sociedade civil, dos
setores produtivos, dos sindicatos de trabalhadores, das ONGs, das
associagdes de moradores, das instituicdes académicas junto com os
gestores publicos, construiram em debates de conflitos e consensos
este relatério com politicas publicas ambientais pioneiras, ousadas e
responsaveis (MESQUITA, 2011, p.3).

Com relagdo as atividades descritas no relatdrio, a primeira delas diz respeito a
realizagdo de concursos publicos para compor o quadro técnico da Secretaria Municipal
de Meio Ambiente (SEMUAM). Em 2007 foi também realizado o primeiro concurso
publico destinado a contratacdo de cargos de Fiscal, Técnico Ambiental e Engenheiro
Florestal; e em 2010, o concurso teve como foco os cargos de Engenheiro Agronomo,
Analista Ambiental, Bidlogo e Agente Ambiental. De acordo com o documento, treze
novos profissionais foram entdo incorporados a Secretaria de Meio Ambiente. Vale
ressaltar que a existéncia de profissionais concursados facilita a implementacdo das
politicas publicas formuladas, uma vez que esta equipe tende a permanecer em agao,
mesmo com a mudanga dos governantes em momentos de eleicdo. Além disso, a
capacitacdo técnica desses profissionais tende a garantir maior eficiéncia ao processo de

. ~ [ ) . 87
implementagdo das politicas na drea ambiental”’.

¥ E importante ressaltar que nos municipios de pequeno e médio porte, as secretarias que ndo sio
tradicionalmente prioritdrias acabam tendo suas equipes constituidas, majoritariamente, por indicados
politicos, que nem sempre possuem conhecimento adequado as suas fung¢des, o que € comum na area
ambiental.
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O “Relatério da Gestdo da Secretaria Municipal de Meio Ambiente de
Mesquita” apresenta ainda o desempenho do municipio nas areas de licenciamento
ambiental e fiscalizacdo, dois importantes dispositivos da politica ambiental. E preciso
também ressaltar que, a partir de 2009, o Estado do Rio de Janeiro, que possui
competéncia constitucional para realizar o licenciamento de atividades potencialmente
poluidoras de forma concorrente com os municipios, iniciou o processo de
descentralizacdo desta atividade®®. Neste caso, em Mesquita, o licenciamento de
pequenos ¢ médios empreendimentos teve inicio nesse mesmo ano e, até 2011, a
SEMUAM expediu 65 licencas, o que rendeu para o Fundo Municipal de Meio
Ambiente a quantia de R$ 264.761,63. Isso s6 foi possivel porque a Secretaria de Meio
Ambiente, desde o inicio do processo de descentralizacio do licenciamento, ja dispunha
de condicOes técnicas e administrativas para realiza-lo, enquanto outros municipios do
Estado ainda ndo estavam habilitados para tal. Além disso, a fiscalizagdo dos
empreendimentos licenciados em Mesquita foi possibilitada pela existéncia de um corpo
técnico especializado, que expediu, no periodo de 2008 a 2011, 2.273 notifica¢des,
1.292 intimacgdes, além de algumas interdi¢Oes, apreensOes, embargos e multas
(MESQUITA, 2011).

Outras acdes ambientais passaram também a ser realizadas, de forma
permanente, pelo municipio, no cumprimento das suas obrigacdes ambientais, como o
servico de poda preventiva e corretiva em arvores localizadas em vias publicas, o
plantio de novas mudas arbdreas, a limpeza dos rios e o combate as enchentes, esta
ultima sendo realizada em parceria com a SEA/RJ.

No periodo contemplado pelo “Relatorio da Gestdao da Secretaria Municipal de
Meio Ambiente” de Mesquita, foram também desenvolvidos eventos e materiais
promocionais voltados a sensibilizacdo ambiental dos moradores do municipiogg. E, em

2010, a SEMUAM langou o Plano Municipal de Educagdo Ambiental, em parceria com

8 O Decreto n° 42.050, de 25 de setembro de 2009, alterado pelo Decreto n° 42.440, de 30 de abril de
2010, autoriza o INEA a celebrar convénios com os Municipios do Estado do Rio de Janeiro, tendo como
objeto a transferéncia da atividade de licenciamento ambiental, em casos especificos e determinados nos
quais o impacto ambiental seja local e o empreendimento classificado como insignificante, baixo e médio
potencial poluidor (Disponivel em: http://www.jusbrasil.com.br/diarios/4979326/pg-3-poder-executivo-
diario-oficial-do-estado-do-rio-de-janeiro-doerj-de-03-05-2010).

8 Como os eventos de educacdo ambiental nas escolas municipais, estaduais e, em menor escala, nas
escolas particulares; o Dia de Combate ao Caramujo Africano, uma das primeiras acdes de educacdo
ambiental no municipio; a Conferéncia Municipal de Meio Ambiente, realizada em 2007; as trés edi¢cdes
da Feira de Reciclagem; a Semana do Meio Ambiente, realizada anualmente; dentre outros (MESQUITA,
2011).
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a Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro e com a Comissdo de Consulta Publica
formada por atores de diversos segmentos da sociedade civil e do governo.

No plano da manutenc¢do das 4reas naturais protegidas do municipio, o incentivo
a agricultura familiar representa ponto focal para a gestdo municipal, uma vez que os
trabalhadores rurais contribuem para minimizar o avango da urbanizacdo sobre as dreas
verdes. A partir desta percep¢do, foram iniciadas algumas iniciativas em apoio ao
desenvolvimento socioecondmico dessas familias. A primeira delas foi a criagdo da
Macrozona Rural, através do zoneamento territorial previsto no Plano Diretor de 2006,
com o intuito de regularizar a ocupag¢do e uso do solo pelos agricultores. No ano
seguinte foi criado o Departamento de Agricultura de Mesquita para executar as
politicas municipais em apoio a agricultura familiar. E, em 2011, foi realizado um curso
de capacitacao para beneficiamento da producdo familiar, que teve por objetivo ampliar
as oportunidades de geracdo de renda e, portanto, a permanéncia dos produtores no
préprio municipio.

Mas apesar dos avangos nas dreas de licenciamento, fiscalizacdo, poda e plantio
de mudas, combate as enchentes, educacdo ambiental, e agricultura familiar, descritas
anteriormente, as atividades de tratamento e destinacdo correta de residuos sdlidos,
assim como a coleta seletiva e a reciclagem, parecem representar o ‘“‘carro-chefe” da
acdo ambiental em Mesquita. Isso porque, com o lancamento da Lei Federal n°
12.305/10, que instituiu a Politica Nacional de Residuos Solidos, o Estado do Rio de
Janeiro passou a investir na erradicacdo dos lixdes municipais. Para tanto, foi langado,

em 2011, o Programa “Lixdo Zero™”

, que objetiva a erradicagdo dos lixdes municipais
e a destinacdo desses residuos sélidos aos aterros sanitarios ou centros de tratamento de
residuos solidos até 2014. E Mesquita foi também um dos primeiros municipios a
destinar a totalidade de seus residuos a um aterro sanitario, o Aterro Sanitario de Nova
Iguacu.

Em Mesquita, o trabalho de coleta seletiva ja vem sendo realizado desde 2002,

época do langcamento do “Programa de Coleta Alternativa e Reciclagem de Residuos”

(Let Municipal n° 1225/2002). Em 2005 foi instituido o “Programa Socioambiental de

P Em 2007, dos 92 municipios do Estado do Rio de Janeiro, 76 descartavam seus residuos em lixdes e 12,
em locais remediados e controlados. Apenas quatro cidades destinavam seu lixo adequadamente para
aterros sanitarios. No final de 2013, 62 cidades ja estavam descartando seu lixo em local ambientalmente
adequado — o que significa que 93,45% de todo o lixo produzido nas cidades fluminenses estio sendo
encaminhados para tratamento em aterros sanitirios ou centrais de tratamento de residuos sélidos.
(Disponivel em: http://www.rj.gov.br/web/sea/exibeconteudo?article-id=330838. Acessado em: 25 de
fevereiro de 2014).
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Materiais Reciclaveis” (Decreto Municipal n° 272/05) e, em 2006, o Decreto Municipal
n° 472/06 definiu que os residuos reciclaveis descartados pelos 6rgdos e entidades da
administracao publica municipal direta e indireta, devem ser destinados as associagdes e
cooperativas de catadores de materiais reciclaveis. Nesse mesmo ano teve inicio
também o “Programa Coleta Seletiva Solidaria”, atualmente um dos mais reconhecidos
programas de coleta seletiva na regido metropolitana do Rio de Janeiro. O programa tem
como objetivo a valorizacdo e a melhoria da renda dos catadores, a reducido do volume
de lixo enviado ao aterro sanitario, a educac¢do da populacio sobre a correta destinagao
dos residuos gerados, e a participacdo dos catadores no processo de aperfeicoamento do
programa.

Atualmente o “Programa de Coleta Seletiva Solidaria” conta com a participacao
de duas cooperativas (Coopcarmo — Cooperativa Mista de Coleta Seletiva e
Reaproveitamento de Mesquita, € Coomub — Cooperativa de Mulheres da Baixada) e
uma associagdo (Associacao Esperanca), que juntas agregam cerca de 50 catadores e 15
“fixadores de ideias” (agentes ambientais que realizam visitas aos moradores com o
objetivo de sensibiliza-los para a separacdo e entrega do material). Além disso, o
programa conta com cinco galpdes, onde sdo depositadas cerca de 50 toneladas por més
de material reciclavel.

Como reconhecimento ao trabalho de coleta seletiva e de educacdo ambiental, o
municipio de Mesquita ja foi contemplado com diversos prémios nacionais e regionais
de melhores préticas de sustentabilidade e de gestao de recursos publicos. Além disso, o
municipio conta também com a Agenda Ambiental na Administracio Publica’’
(Programa A3P do Ministério do Meio Ambiente), que se traduz no uso racional dos
recursos naturais e bens publicos nas reparticdes; na gestdo adequada dos residuos e na
coleta seletiva em 95% dos 6rgdos publicos municipais. E em 2010, o municipio
concorreu ao Prémio “Melhores Préticas” do Programa A3P, na categoria “Gestdo de
Residuos Soélidos”, e nele foi premiado com o segundo lugar nacional.

Além de todas as acdes ambientais ja descritas anteriormente, Mesquita possui

grande parte do seu territorio protegido por meio de unidades de conservacido, que

1 O Programa A3P — Agenda Ambiental na Administracdo Piiblica — é o principal programa de gestdo
socioambiental na administracdo publica. Ele foi criado em 1999 e, em 2002, foi reconhecido pela
UNESCO como “O melhor dos exemplos” na categoria ambiental. “Atualmente, o principal desafio da
A3P ¢é promover a responsabilidade socioambiental como politica governamental, auxiliando na
integracdo da agenda de crescimento econdmico concomitantemente ao desenvolvimento sustentavel”
(Disponivel em: http://www.mma.gov.br/responsabilidade-socioambiental/a3p/item/8852. Acessado em:
25 de fevereiro de 2014.

124


http://www.mma.gov.br/responsabilidade-socioambiental/a3p/item/8852

também requerem agdes especificas para a sua manutencio e gestdo, conforme disposto
em seu Plano Diretor. No entanto, este ¢ um campo de atuagdo em que o municipio ndo
tem avancado de forma relevante nos udltimos anos, o que fica perceptivel quando se
constata que ndo ha no Relatério da Gestdo da SEMUAM nenhum registro de agdo
voltada a implementacdo das UCs do municipio. Este tema serd melhor discutido nas
proximas secdes da tese, destinadas a analise dos avancos e retrocessos na gestao das
unidades de conservacdo do municipio e ao entendimento do papel do ICMS-Ecolégico
nesse processo, levando-se em consideracdo a percepcdo dos gestores publicos

municipais sobre o tema.
Mesquita e as Unidades de Conservacao

Mesquita possui cerca de 65% do seu territorio incluidos no Macico”” do
Gericin6. Este macico esta localizado entre as baias de Guanabara e Sepetiba, na Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro, e tem como ponto culminante o Pico do Guandu, com
964 metros de altitude. A Figura 10, a seguir, ilustra a localizacdo do Macico do

Gericiné no contexto dos macicos do Estado do Rio de Janeiro:

Figura 10: Localiza¢do do Macico do Gericiné no Rio de Janeiro
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O maci¢o ocupa 105 Km? cobertos por floresta (Mata Tropical Atlantica) e
engloba diversas unidades de conservacdo, entre elas o Parque Natural Municipal do

Mendanha (localizado no municipio do Rio de Janeiro), a Area de Protecio Ambiental

%2 Unidade geolégica considerada como um conjunto de blocos de rocha e as descontinuidades que os
limitam. (Disponivel em: http://www.mineropar.pr.gov.br/modules/glossario/conteudo.php?conteudo=M.
Acessado em 08 de abril de 2014).
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Gericin-Medanha, a Area de Protecio Ambiental Municipal de Mesquita, o Parque
Natural Municipal de Nova Iguacu, o Parque Natural Municipal de Mesquita e o Parque
Estadual do Mendanha, sendo que as cinco ultimas UCs estdao, em parte, no interior do
territério de Mesquita e sdo o foco desta secao do trabalho.

Nesse contexto, com o intuito de se preservar as matas do Macico Gericind, foi
implementada, em 2005, pelo governo estadual, a APA Gericiné—Mendanha%, com 15
mil hectares e abrangendo parte dos municipios de Nova Iguacu, Mesquita e Rio de
Janeiro (bairros de Bangu e Campo Grande). A APA tem a sua prote¢do ambiental
vinculada a elementos de relevancia fisica e natural, tais como as estruturas geologicas
vulcanicas, duas grandes bacias hidrograficas (da Guanabara e Baia de Sepetiba), os
sistemas de rios do Guandu, Iguacu e Sarapui, e as florestas remanescentes de Mata
Atlantica, detentoras de uma grande diversidade biologica (fauna e flora). Este quadro
ilustra a importancia de se conservar os recursos existentes no interior da APA e os
desafios de Mesquita nesse contexto, ji que parte da APA encontra-se inserida no
municipio. A Figura 11, a seguir, apresenta a localizacdo da APA Gericin6-Mendanha

no municipio de Mesquita.

% Apesar da primeira lei de criacio da APA datar de 12 de julho de 1988, somente através do Decreto
Estadual n° 38.183, de 05 de setembro de 2005, ela foi efetivamente implementada, quando seu Plano
Diretor foi instituido - projeto basico para o zoneamento e a criacdo de regras de ocupacgio e proibi¢des de
atividades predatdrias, como a caca e o desmatamento.
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Figura 11: Insercdo do municipio de Mesquita na APA Gericin6-Mendanha
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Fonte: INEA. Disponivel em: http://geusoinearj.blogspot.com.br/2011/02/area-de-protecao-ambiental-
de-gericino.html. Acessado em: 17 de fevereiro de 2014.

A sede da APA estadual encontra-se também no municipio de Mesquita e,
apesar desta dispor de um Plano Diretor, ainda ndo conta com um Plano de Manejo. Seu
Conselho Consultivo foi instituido em 2010, pela Portaria n° 05 do INEA, de
22/03/2010, sendo o mesmo formado por 35 institui¢des que se retinem periodicamente
para discussdo da gestdo da unidade (INEA, 2014).

Em sobreposi¢do a area da APA Gericind-Mendanha (Figura 11), foi criada, em
2006, a APA Municipal de Mesquita (Decreto n° 456/06), que abrange uma érea de
2.264 hectares. A APA Mesquita ndo possui Plano de Manejo nem Conselho de Gestao,
0 que pode indicar uma falta de comprometimento do poder publico municipal em
consolidar as UCs criadas no municipio.

Outra unidade de conservagdao no municipio € o Parque Natural Municipal de
Nova Iguacu (PMNI), criado em 1998, com uma éarea de 1.100 hectares, proximo ao
pico do Gericind. Apds a emancipacdo de Mesquita (em 1999), 46% da area do Parque
permaneceram neste municipio, sendo também o acesso a ele realizado pela Estrada da
Cachoeira, em Mesquita. O PMNI esta localizado, em parte, no interior da drea da APA

Mesquita e, consequentemente, no interior da APA Gericin6-Mendanha. Assim, estas
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APAs figuram como areas de amortecimento do Parque. Além disso, o PMNI conta
ainda com um Plano de Manejo e um Conselho de Gestao.

I94, esta UC € uma das

De acordo com o Coordenador de Pesquisa do PMN
principais referéncias de lazer em contato com a natureza para os moradores de Nova
Iguagu, Mesquita e toda a regido. Sendo que as principais atividades atualmente
realizadas no PMNI sdao as caminhadas, as trilhas, os banhos de cachoeira e a
observacdo de péssaros.

Mais recentemente, em 2013, foram criadas outras duas unidades de
conservagdo no territorio de Mesquita, o Parque Natural Municipal de Mesquita (que
também se localiza no interior da APA Mesquita), e o Parque Estadual do Mendanha.

O Parque Municipal de Mesquita foi criado como forma de restringir o acesso a
uma parte da APA municipal, uma vez que o aumento da procura por esta area,
principalmente em decorréncia do incremento da visitacdo, vinha causando diversos
impactos ambientais. E importante destacar que este parque ja conta com um Plano de
Manejo e um Conselho de Gestao formado.

Ja o Parque Estadual do Mendanha foi também criado no interior do Maci¢o do
Gericin6, com o objetivo de “proteger e preservar os sistemas geo-hidroldgicos da
regido; assegurar a continuidade dos servigos ambientais prestados pela natureza em
beneficio da sociedade; oferecer oportunidades de visitagdo, recreacdo, interpretacao,
educacgdo e pesquisa cientifica; e possibilitar o desenvolvimento do turismo e atividades
econdmicas em bases sustentaveis na sua zona de amortecimento” (Decreto n° 44.342
de 22 de agosto de 2013). Em seu decreto de criacdo fica estipulado o prazo de cinco
anos para a elaboracdo do seu Plano de Manejo (ainda em fase de elaboracdo), e seu
Conselho de Gestao encontra-se em fase de formacao.

Para facilitar a compreensdo acerca das unidades de conservagdo inseridas no
municipio de Mesquita, a seguir estdo sistematizadas, no Quadro 14, as principais

informacdes referentes a essas areas protegidas:

Quadro 14: Quadro-Sintese das Unidades de Conservagdo em Mesquita

Ano de Area Area da
Nome da UC Gestao .~ UC no Localizacao PM CG
Criacao (Ha) A
municipio
APA Neitne | Poss
GERICINO- 1988/ : Sim
MENDANHA INEA/RJ 2005 15.000 2.173 Rio Fle P.lano
Janeiro Diretor

 Entrevista disponivel em: http://www.pmni.infotrilhas.com/. Acessado em: 18 de fevereiro de 2014.
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APA Preza;tura
MESQUITA . 2006 2.264 1.642 Mesquita Nao Nao
Mesquita
PARQUE
MUNICIPAL | Prefeitura Nova Iguacu
DE NOVA de N. . Sim Sim
IGUACU Teuacu 1998 1.100 345 e Mesquita
PARQUE
MUNICIPAL | Prefeitura
DE de Mesquita . .
MESQUITA Mesquita 2013 1.265 1.265 Sim Sim
PARQUE Rio de
ESTADUAL Janeiro, - -
DO INEA/RJ 2013 4398 +- 1.000 Nova Iguacu Nao Nao
MENDANHA e Mesquita

Fonte: Elaboragdo propria a partir das informacdes cedidas pela Subsecretidria de Meio Ambiente de
Mesquita, das informag¢des disponibilizadas no site do INEA e das informagdes constantes dos decretos
de criacdo das UCs.

Assim, o territorio de Mesquita envolve duas unidades de conservacao
municipais sob sua responsabilidade e outra sob a gestdo do municipio de Nova Iguagu,
mas parcialmente inserida em seus limites, sendo que juntas estas protegem 3.252
hectares. As duas unidades de conservacdo estaduais que também se encontram em
parte inseridas no municipio, abrangem cerca de 3.170 hectares. E apenas duas das
cinco unidades de conservacdo ja possuem os dois instrumentos bésicos da gestdo,
Plano de Manejo e Conselho de Gestao.

No item seguinte deste capitulo sera discutido o processo de implementagdo das
unidades de conservacdo apresentadas anteriormente e o papel do ICMS-Ecolégico

nesse cenario.

O ICMS-Ecolégico e seus Impactos sobre as Unidades de Conservacao em

Mesquita

Mesquita teve o seu primeiro repasse de ICMS-Ecologico (ICMS-E) em 2009,
quando ficou em quarto lugar no ranking dos municipios do Estado do Rio de Janeiro
que mais receberam o recurso. Mas em 2013, o municipio ocupou apenas a nona
colocagdo no ranking, o que pode indicar que a gestdo dos recursos naturais, em
Mesquita, ndo se manteve em posi¢do de destaque frente a outros municipios do estado.
Ou ainda, que outros municipios tiveram maior €xito na implementacdo de agdes
ambientais. Para ilustrar essa evolucdo de Mesquita no ranking estadual de ICMS-E, ao
longo dos cinco primeiros anos de existéncia desse instrumento econdmico, esti

apresentado a seguir o Quadro 15:
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Quadro 15: Evolucdo do ICMS-E em Mesquita (2009 a 2013)

ICMS-E Posicao de Municipios Total Porcentagem de
Ano de . Mesquita no | contemplados | repassado de ICMS-E
recebido por . c
repasse Mesquita ranking do com o ICMS-E no recebldo.por
Estado ICMS-E Estado do RJ Mesquita
2009 1.376.240 4 84 37.934.822 3,63%
2010 3.134.192 6 77 83.600.000 3,75%
2011 3.629.947 6 85 111.500.000 3,26%
2012 5.484.813 7 92 172.000.000 3,19%
2013 4.731.315 9 92 177.700.000 2,66%

Fonte: Elaborag@o prépria a partir das informagdes sobre ICMS-E disponibilizados no site da Fundag@o
Centro Estadual de Estatisticas, Pesquisas e Formacdo dos Servidores Piblicos do Rio de Janeiro
(CEPER))”.

E possivel observar, no quadro anterior, quedas sucessivas da posicdo de
Mesquita no ranking de distribuicdo do ICMS-E. Isso porque, apesar do valor
arrecadado pelo municipio ter sido cada vez maior até o ano de 2012, sua participacdo
no montante repassado pelo Estado foi cada vez menor. Esta situa¢do pode ilustrar que
outros municipios conseguiram, no periodo analisado, um avan¢o maior na gestao dos
recursos naturais € que Mesquita ndo acompanhou essa tendéncia. Tal argumento é
reforcado pela queda no valor nominal de ICMS-E recebido pelo municipio em 2013.

A maior representatividade de Mesquita no primeiro ano de repasse do ICMS-E
se deve, de acordo com a Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SEMUAM), a duas
principais acdes que ja eram realizadas anteriormente a criacdo da Lei do ICMS-E,
sendo estas o tratamento de residuos sélidos e a fiscalizacdo ambiental. Nesse contexto,
uma das primeiras iniciativas relacionadas a melhoria das condi¢cdes ambientais no
municipio foi o trabalho com residuos so6lidos, com a instalagdo de galpdes de coleta
seletiva, a criacdo de um programa de coleta seletiva solidaria e a erradicacdo dos
terrenos baldios que eram utilizados para depdsito de lixo pelos moradores. Além disso,
outro ponto de destaque se refere ao fato de Mesquita nunca ter tido um lixao (apesar
dos terrenos baldios), o que vem favorecendo a pontuacdo do municipio para
recebimento do ICMS-E desde 2009, uma vez que um dos quesitos considerados pela
via desse instrumento € o correto tratamento do lixo.

Com relacdo a fiscalizacdo ambiental, a SEMUAM ampliou seu quadro de
funcionarios com a realizacdo, em 2007, de um concurso publico, o que possibilitou que
mais fiscais e técnicos ambientais realizassem acdes de controle com relacdo as

atividades potencialmente poluidoras e prejudiciais 2 manutencdo dos remanescentes

% Disponivel em: http://www.ceperj.rj.gov.br/ceep/ent/icms.html. Acessado em 08 de abril de 2014.
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florestais. Essa iniciativa foi ainda reforcada com o destacamento de uma guarda
ambiental para apoiar as acdes de fiscalizacgao.

Além do tratamento adequado dos residuos sélidos e do aprimoramento da
fiscalizacdo ambiental, o municipio ja contava, em 2009, com trés unidades de
conservacio em seu territério, totalizando cerca de 18 mil hectares protegidos. E
importante ressaltar ainda que dessas trés unidades, duas estdo associadas a gestdo
municipal, o que também vem possibilitando, desde entdo, uma maior pontuagdao do
municipio no quesito “unidades de conservagdo” e, consequentemente, um repasse
maior de recursos.

Apesar do pioneirismo do municipio no ambito da conservacdo ambiental, os
avancos derivados dos recursos do ICMS-E, a partir de 2009, foram ainda incipientes.
As acdes mais favorecidas, em um primeiro momento, foram aquelas relacionadas ao
tratamento de residuos sélidos e a fiscalizagdo ambiental, o que fez com que o
municipio fosse contemplado com diversos prémios pelos trabalhos de coleta seletiva,
reciclagem e apoio a catadores e cooperativas desse segmento%. Além disso, foi
realizado outro concurso publico em 2010, o que ampliou ainda mais o poder de atuacio
da SEMUAM. Mas sobre os impactos do ICMS-E na gestdo das unidades de
conservagdo, ndo parecem ter ocorrido avancos significativos. Nesse contexto, nenhuma
das unidades de conservacdo foi efetivamente implementada, apesar de estarem na
origem da geracdo de parte considerdvel dos recursos de ICMS-E recebidos por
Mesquita, desde 2009. O Quadro a seguir demostra que a arrecadacdo de ICMS-E
motivada pelas unidades de conservagdo e, principalmente, pelas UCs municipais, € a

mais representativa no periodo estudado:

Quadro 16: Evolugao do repasse anual de ICMS-E segundo critérios de pontuagao
(Periodo de 2009 a 2013)

Rlegizsseilz; :::lal UCs (tjlf::tz: Mananciai | Destino | Remediag
. UCs municipais ) s de agua do lixo ao de lixao
Mesquita esgoto
2009 | 1.376.240 | 381.768 855.645 0 0 93.666 45.161
2010 | 3.134.192 | 748.650 1.417.832 47.975 0 673.702 246.033

% O Programa Coleta Seletiva Solidaria, que envolve prefeitura, catadores de lixo, cooperativas de
reciclagem, empresas e cidaddos, foi o vencedor, em 2007, do 3° Prémio CEBDS de Desenvolvimento
Sustentavel, na categoria Administracio Piiblica. Em 2008 recebeu o prémio Melhores Praticas da Gestao
do Dinheiro Publico, do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro e o Troféu Atitude Sustentavel
da Camera de Comércio e Industria do Rio de Janeiro. Em 2009 recebeu o prémio Melhores Praticas da
Caixa Econdmica Federal e vem sendo apontado como referéncia no estado do Rio de Janeiro
(MESQUITA, 2011).
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2011 | 3.629.947 | 1.059.610 | 1.753.200 0 0 531.240 285.897
2012 | 5.484.813 1.596.220 | 2.256.634 0 0 1.264.817 367.143
2013 | 4.731.315 1.540.439 | 1.826.614 0 0 851.615 512.647

Fonte: Elaboragdo prépria a partir das informacdes sobre ICMS-E disponibilizadas no site da Secretaria
Estadual do Ambiente (SEA/RJ). Disponivel em: http://www.rj.gov.br/web/sea/exibeconteudo?article-
id=164974. Acessado em 02 de novembro de 2014.

E possivel observar, portanto, que as unidades de conservacdo municipais
representam a maior parcela do ICMS-E em Mesquita, apesar da interlocutora da
Secretaria de Meio Ambiente afirmar que “de nada adianta criar as unidades de
conservagao e nao estabelecé-las efetivamente” e que “essa falta de interesse do poder
publico pela implementacdo das UCs € muito frustrante para quem trabalha nessa 4rea”
(SSMAL, 2013).

A respeito dos instrumentos de gestdo existentes nas unidades de conservagao, a
APA Gericin6-Mendanha possui um Plano Diretor e um Conselho de Gestdao, mas os
programas previstos no Plano Diretor “nunca sairam do papel” e as reunides do
Conselho sdo tomadas por “briga e confusao” (SSMAI, 2013), o que inviabiliza seu
papel como arena potencial para a negociacdo dos interesses envolvidos.

Sobre a APA Mesquita, diversas agdes para a implementacdo da unidade de
conservacgao estavam previstas em seu decreto de criacdo, mas também nunca chegaram

a acontecer. O depoimento a seguir ilustra essa questao:

A fiscalizacdo ambiental, por exemplo, é uma coisa que nunca
ocorreu. O que teve foram agdes pontuais, quando ocorria alguma
dentncia, e ai faziam uma mobilizacdo junto com o exército, que é
nosso vizinho, e junto com o pessoal do Parque de Nova Iguagu, e
faziam algumas intervencdes relacionadas a caga, invasdo de grupos
evangélicos e de matrizes africanas para tentar encontrar espacos
sagrados. Entdo eram agdes pontuais, ndo uma rotina de fiscalizagao,
isso ndo tem até hoje (SSMAI, 2013).

Nesse sentido, o programa mais relevante ja implementado nesta APA diz
respeito a valorizagdo e fortalecimento da agricultura familiar em sua zona de
amortecimento, uma vez que se reconhece serem essas familias as responsaveis por
impedir o avanco da urbanizacdo para o interior da APA Mesquita. Sendo assim, desde
2007, alguns projetos vém sendo implementados com o objetivo de manter as familias
no campo.

Sobre a terceira unidade de conservacdo na area de Mesquita, o Parque

Municipal de Nova Iguacu, a situacdo descrita nao é muito diferente da que ocorre com
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as demais UCs. Apesar de o PMNI dispor, formalmente, de Plano de Manejo e
Conselho de gestdo, esse € mais um caso em que o conselho parece nao funcionar, na
realidade. Isso porque, conforme dados da Secretaria de Meio Ambiente de Mesquita, o
municipio possui representagdo no Conselho desse parque, mas nunca recebeu nenhum
convite formal do presidente desse Conselho para participar das reunides planejadas e
nenhum comunicado a respeito de novas eleicdes € mudancas em sua composicao.

No entanto, com relacdo as agdes previstas no Plano de Manejo do PMNI,
alguns avangos parecem ter ocorrido recentemente, principalmente no que diz respeito
ao fortalecimento da fiscalizagdo no interior da area, aos programas de educagdo

ambiental e a manutencdo da infraestrutura de visitagcdo, conforme descrito a seguir:

Esse ano o Secretario de Nova Iguacu contratou uns guardas
ambientais, eles até estiveram aqui, se apresentaram pra gente, € esses
guardas estdo efetivamente trabalhando 14, coibindo as a¢des de todas
as pessoas que tentam invadir o Parque como um todo. Mas isso eu s6
vi esse ano. Quando eu ia até como visitante, a Unica coisa que eu via
era um guarda no pdértico e o parque totalmente abandonado, sem
manutencdo nos banheiros, bancos, sinalizagdo. Esse ano eles ji
fizeram uma manutencdo, voltou a ter educagdo ambiental,
fiscaliza¢do no Parque, melhoria da estrada de acesso, isso aconteceu
(SSMAL, 2013).

E importante destacar que as acdes que vém ocorrendo no PMNI sdo percebidas,
no municipio, como tendo relacdo direta com o ICMS-E, “principalmente porque € o
proprio Secretario de Meio Ambiente que elabora o relatdrio anual enviado a Secretaria
de Estado do Ambiente (SEA/RJ) e ele precisa demostrar que avangos ocorreram em
sua gestdo e, se possivel, angariar mais recursos para o municipio” (SSMA1, 2013).
Nesse sentido, € discutido ainda que apesar do visitante que utiliza a &rea do PMNI para
lazer ndo perceber a relacdo entre as mudangas que ocorrem no local e o ICMS-E,
“quem trabalha com isso com certeza sabe que manter as unidades de conservagdo
contribui para o aumento do recurso” (SSMA1, 2013).

Diante do exposto sobre a atual situagdo das unidades de conservagdo no
territorio de Mesquita, € possivel concluir que o ICMS-E ainda ndo vem gerando efeitos
positivos significativos para a gestdo dessas areas, ou pelo menos ndo o suficiente para
que se possa afirmar que as trés UCs municipais estdo efetivamente implementadas.
Vale ressaltar também que a gestdo ambiental municipal depende ndo s6 do
compromisso dos gestores da area ambiental, mas também da percepcdo de toda a

administracdo municipal de que os 6rgdos ambientais necessitam de apoio financeiro,
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técnico e politico para cumprirem o seu papel na protecdo dos recursos naturais, 0 que
parece ainda ocorrer de maneira incipiente no municipio.

No entanto, se o ICMS-E ainda ndo desencadeou um processo de implementacao
e melhoria efetiva para a gestdo das UCs no municipio, por outro lado foi o propulsor da
criacdo do Parque Natural Municipal de Mesquita, em 2013 — a terceira unidade de
conservagao municipal no interior da area do municipio. E esse foi “o melhor resultado
do ICMS-E com relagdo as unidades de conservacao” (SSMAI, 2013).

O novo parque encontra-se no interior da APA Mesquita e foi criado para
normatizar a visitacdo intensa que ocorre em parte dessa area e vem desencadeando um
processo significativo de degradacdo ambiental. Essa visitagdo €é motivada,
principalmente, pelo Monte Horebe, um atrativo que representa um espaco sagrado
muito visitado por evangélicos, tanto da cidade quanto de outros municipios do Rio de
Janeiro e até mesmo por pessoas de outros estados, tendo sido incorporado ao Parque

Municipal de Mesquita para que o ordenamento da visitacao passasse a ser mais efetivo,

como explicitado a seguir:

O Monte Horebe € um espaco sagrado, um lugar que tem uma
geografia propicia, um mirante, para os evangélicos visitarem com
aquela questao de estarem mais préximos de Deus... Vocé tem pessoas
de vérios lugares do Rio de Janeiro que vem aqui por causa do monte,
e até de outros estados. Se vocé aplicar um questiondrio no meio da
trilha, voc€ vai ver que de 10 pessoas, 7 ndo sdo moradores de
Mesquita. Entao é preciso ordenar essa visitacdo. A intengdo ndo é
proibir as praticas ji realizadas na APA, mas criar normas e fiscalizar
a visitacdo (SSMAI, 2013).

Nesse sentido, mesmo estando no interior de uma APA e sendo legalmente
considerada como uma Area de Preservacao Permanente (APP), o Monte, assim como
todo o caminho percorrido pelos visitantes, vem sendo impactado por uma visitagdo
desordenada e ndo fiscalizada. Sendo assim, o Monte Horebe foi estrategicamente
inserido no interior da adrea do Parque Municipal de Mesquita. Mas € preciso ressaltar
que essa nova UC ndo recebeu ainda investimentos publicos para a melhoria da via de
acesso e instalacdo de sinalizacdo e infraestrutura. Diante disso, o parque ainda ndo esta
oficialmente aberto para visitagdo, apesar da grande procura pelo Monte Horebe nao ter
sido reprimida.

Assim, para agilizar o processo de implementagdio do parque e,

consequentemente, o ordenamento da visitagdo, varios projetos estdo sendo elaborados
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pela Secretaria de Meio Ambiente de Mesquita para captagcdo de recursos da Unido e da
iniciativa privada. Com esses projetos, a SEMUAM pretende instalar as estruturas
fisicas necessdrias para a gestdo, manutencdo e fiscalizacdo da UC, como a sede, o
pértico na entrada do parque, os alojamentos (para os guardas ambientais e para os
pesquisadores) e o Centro de Educacdo Ambiental; além de captar recursos para
financiar acOes de reflorestamento e fiscalizacdo. Em parceria com a Secretaria de
Esporte, Turismo e Lazer, se espera também avancar na construcdo de um teleférico
para acesso ao Monte Horebe, aliando o desenvolvimento turistico as estratégias para
protecdo dos recursos naturais.

Os recursos provenientes desses projetos serdo de fundamental importancia para
a consolidacdo do Parque Municipal de Mesquita, uma vez que as verbas municipais
destinadas a Secretaria de Meio Ambiente e ao Fundo Municipal de Meio Ambiente ndo
sdo suficientes para atender a todas as demandas ambientais do municipio. Além disso,
a propria concep¢do do ICMS-E € entendida como motivo para o baixo repasse de
verbas para os 0rgdos ambientais, uma vez que ndo hi determinacdo legal de que esse
repasse deva ser alocado em atividades especificas da area ambiental. Ou seja, como o
recurso do ICMS-E pode ser alocado em qualquer agao municipal, por ser uma receita
desvinculada, outras areas e secretarias acabam por receber parte desse recurso.

Outra questdo que dificulta o repasse do ICMS-E para os 6rgaos ambientais diz
respeito a forma de gestdo do recurso, atribui¢do da Secretaria de Fazenda. Isso porque
a gestdo desse recurso nao € realizada de forma separada, ou seja, os recursos do ICMS-
E sdo recebidos em conjunto com os recursos do ICMS e assim continuam a ser geridos.
Dessa forma, nem mesmo os funcionarios da Secretaria de Fazenda sabem informar
qual a destinacdo exata dos recursos do ICMS-E, uma vez que sao utilizados de forma
indiscriminada, juntamente com os recursos do ICMS. Diante disso, € possivel apenas
constatar que as verbas publicas utilizadas pela SEMUAM e pelo Fundo Municipal de
Meio Ambiente representam apenas uma pequena parcela do total quando comparadas
ao montante arrecadado de ICMS-E.

Para ilustrar essa situagdo, no Quadro 17, a seguir, se busca sistematizar a
comparacdo entre o que o municipio recebeu de recursos do ICMS-E em 2012, o
orcamento previsto para a Secretaria Municipal de Meio Ambiente no referido ano e o
que efetivamente foi gasto pelos érgdos ambientais. E preciso destacar que este quadro
sistematiza apenas os gastos financiados com recursos do tesouro municipal e ndo de

.

parcerias com institui¢des privadas, ja que o objetivo é identificar a participacdo da
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prefeitura nos investimentos realizados na area ambiental e a representatividade desse

gasto em relagdo ao montante recebido de ICMS-E.

Quadro 17: Despesas da Secretaria Municipal de Meio Ambiente de Mesquita em 2012

Onde o dinheiro é Detalhamento do gasto Responsavel Total Total
alocado pelo gasto gasto previsto
(2012) (2012)
Manutencdo da SEMUAM Pagamento de servico de
terceiros. Aquisicdo de material | SEMUAM 21.260 65.400
permanente e equipamentos.
Coleta e destinacdo Material de consumo.
adequada dos residuos Pagamento de servigo de
s6lidos (Programa de terceiros. Aquisi¢do de material SEMUAM 471.000 | 3.180.240
Coleta Seletiva Solidaria; permanente e equipamentos.
Programa Lixo Tratado; Aquisicdo de imdveis.
Programa Ecopontos)
Material de consumo.
Programa de Agricultura Pagamento de servico de
Urbana e Periurbana terceiros. Aquisicdo de material | SEMUAM 26.297 97.800
permanente e equipamentos.
Obras e instalagoes.
Material de consumo. Fundo
Programa Feira Livre Pagamento de servico de Municipal 4.000 4.000
Legal terceiros. de MA
Material de consumo.
Programa de Educacio Pagamento de servico de Fundo
Ambiental terceiros. Aquisi¢ao de material Municipal 5.544 52.000
permanente e equipamentos. de MA
Fundo
Programa Agenda 21 Pagamento de servico de Municipal 0,00 9.500
terceiros. de MA
Fundo
Programa Participacao Pagamento de servico de Municipal 435.261 2.160
Consciente terceiros. de MA
Fundo
Arborizacio Urbana Material de consumo. Municipal 766 5.000
de MA
Pagamento de servigo de Fundo
Programa A3P terceiros. Aquisicdo de material Municipal 322 15.000
permanente e equipamentos. de MA
Fundo
Conferéncia de Meio Pagamento de servico de Municipal 0,00 13.200
Ambiente terceiros. de MA
Material de consumo.
Programa Poda Pagamento de servico de Fundo
Permanente terceiros. Aquisi¢ao de material Municipal 33.169 17.300
permanente e equipamentos. de MA
Material de consumo.
Licenciamento e Controle Pagamento de servico de Fundo
Ambiental terceiros. Aquisi¢ao de material Municipal 29.874 29.200
permanente e equipamentos. de MA
Total 1.027.493 | 3.490.800

Fonte: Elaboracdo préopria a partir dos documentos de detalhamento das despesas cedidos pela

SEMUAM.
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Ao se considerar que a arrecadacao de Mesquita, via ICMS-E, foi de 5.484.813
em 2012, pode-se afirmar que o gasto total da SEMUAM nesse ano (1.027.493) nao
representou nem 20% desse valor. Além disso, do montante previsto para despesas com
as acdes ambientais (3.490.800), apenas 29,43% desse total foram realmente utilizados
pela SEMUAM e pelo Fundo Municipal de Meio Ambiente. Este dado pode representar
uma primeira justificativa para a queda da arrecadacdo de ICMS-E do municipio no ano
seguinte (2013), frente ao total distribuido pelo Estado. Isso porque ndo ¢é dificil
perceber que os investimentos na area ambiental foram limitados e concentrados em
algumas atividades ja prioritarias para o municipio, principalmente com relagdo aos
programas de destinagdo adequada dos residuos sélidos, agricultura urbana, poda de
arvores e licenciamento e controle ambiental, além da propria manutencdo da Secretaria
de Meio Ambiente. Além disso, informagdes diretamente obtidas junto ao gestor
financeiro desta Secretaria demonstram que o gasto municipal com a teméatica ambiental
teve um crescimento limitado em 2013, ja que até o inicio de novembro do referido ano
(periodo da realizacdo da pesquisa de campo no municipio), os gastos da SEMUAM e
do Fundo Municipal de Meio Ambiente somavam R$ 1.213.500,00, quando o montante
recebido de ICMS-E foi de R$ 4.731.315,00.

Diante do exposto, € possivel perceber também que do total de 1.027.493
investidos na area ambiental em 2012, ndo houve verba municipal destinada a
manutengdo/gestdo das unidades de conservacdo, o que também ocorreu nos anos
anteriores, conforme explicitado pela Subsecretiria de Meio Ambiente. Portanto, a
melhor forma de se obter recursos financeiros para a implementaciao das UCs seria por
meio de projetos a serem submetidos ao Ministério do Meio Ambiente, ao Ministério do
Turismo e a outras fontes de recursos, seja pelo atendimento a editais especificos ou por

emenda parlamentar, conforme descrito a seguir:

Eu via a gestora viajar, ir ganhar prémio, tudo era residuo sdélido,
entdo eu comecei a sentar e escrever. Neste momento, eu estou
escrevendo um projeto para o nosso Parque, para enviarmos para o
Ministério do Meio Ambiente [...]. Esse ano, durante todo o ano, foi
um periodo de reorganizacdo, mas esses projetos vao comegar a ser
inscritos no Siconv para o Ministério do Meio Ambiente, para o
Ministério do Turismo e para outros patrocinadores onde a gente
possa captar esses recursos (SSMAT1, 2013).

No entanto, desde a criacdo do Parque Municipal de Mesquita (em 2013) e da

arrecadagdo de verbas por meio dos projetos destinados as unidades de conservagao,
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estas estdo comecando a ser percebidas pelos demais gestores publicos (principalmente
pelo Secretario de Meio Ambiente e pelo Prefeito) como prioritdrias, apesar de ndo
terem sido contempladas com recursos financeiros até o ano de 2012. Para a Secretaria
de Meio Ambiente essa situacio comecou a mudar a partir de 2013%7, principalmente a
partir do momento que projetos destinados as unidades de conservacdo ganharam um
papel de destaque junto ao 6rgdo, ja que “antigamente sO se poderia perder tempo
escrevendo projeto se fosse para residuo sélido, porque € o que dd mais promocao
politicamente” (SSMAT1, 2013).

E discutido ainda que os prefeitos ndo compreendem que os recursos do ICMS-E
devem ser revertidos para os 6rgaos de competéncia na acao ambiental. E que ndo ha o
empoderamento dos gestores da drea ambiental para pressionar os prefeitos para que
isso aconteca. Além disso, os recursos financeiros ndo sdo repassados para o Fundo
Municipal de Meio Ambiente e o Conselho Municipal de Meio Ambiente, sempre que
necessario, tem que solicitar verbas para a implementacdo das agdes planejadas,

conforme explicitado no depoimento a seguir:

Esse é o problema, eu acho que da maioria das prefeituras. Os
Conselhos de Meio Ambiente, ndo s6 de Mesquita, sempre
reclamaram isso, porque como o recurso ndo é vinculado vocé fica o
ano inteiro, pelo menos foi assim o ano passado (2012), mendigando
que o prefeito deposite pelo menos uns 200 mil reais no Fundo
Municipal de Meio Ambiente. E vocé vé que ndo é assim, porque o
Secretario de Meio Ambiente € um cargo politico, ele foi escolhido
para estar 14, e ele ndo vai ficar se indispondo, pressionando o prefeito
pra poder depositar esse valor no fundo. Tanto que o fundo hoje tem
verba sim, pra gente investir, mas sdo recursos provenientes das taxas
de fiscalizacdo, das multas e das taxas de licenciamento. Os prefeitos
nio entendem que o dinheiro do ICMS-E tem que ser depositado no
Fundo Municipal de Meio Ambiente (SSMAT1, 2013).

No entanto, apesar do ICMS-E ndo ser diretamente depositado no Fundo
Municipal e ndo ser utilizado, em sua maior parte, pela SEMUAM, algumas das
atividades realizadas por outras secretarias também podem ser entendidas como
despesas com a area ambiental. Dessa forma, agdes como o pagamento do aterro
sanitario e da coleta de residuos sélidos, o pagamento das despesas dos galpdes de

coleta seletiva, o gasto com a limpeza urbana e com a manutencao das pracas, apesar de

" No momento da entrevista os dados referentes ao detalhamento das despesas municipais de 2013 ainda
ndo estavam disponiveis para consulta, ndo sendo possivel a constatacdo se houve, ou nido, repasse de
verbas para a implementacdo das unidades de conservagao neste ano.
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ndo serem realizadas pela Secretaria de Meio Ambiente, sdo agdes que contribuem para
melhoria do ambiente. Essa € a visdo do proprio prefeito de Mesquita, que entende que
os problemas estdo interligados, valorizando a 4drea ambiental quando esta se articula as

demais acdes da prefeitura, conforme o relato:

O nosso prefeito ndo v€ a Secretaria de Meio Ambiente como
importante, ele vé que a Secretaria de Meio Ambiente trabalhando
com a Secretaria de Obras é importante e necessario. Quando ele vai
pra rua ele leva o meio ambiente, a defesa civil, a secretaria de obras,
porque os problemas sdo coletivos. O meio ambiente é uma
construcao coletiva (SSMA1, 2013).

Assim, ao se partir do entendimento de que as atividades realizadas por outras
secretarias podem interferir positivamente para a manutencdo do ambiente natural,
desmobiliza-se, em parte, o argumento de que o ICMS-E deveria ser repassado
integralmente ao Fundo Municipal de Meio Ambiente, como afirmam alguns
pesquisadores do assunto e gestores publicos. No entanto, se o ICMS-E ndo ¢é
diretamente destinado ao Fundo e a decisdo sobre a utilizacdo desse recurso acaba por
ser, exclusivamente, do prefeito, isso pode, em alguns casos, comprometer o andamento
das acOes destinadas a area ambiental, caso ele entenda ndo ser a acdo ambiental
prioritaria e decida pela utilizacio do ICMS-E para a viabilizacdo de acOes de
desenvolvimento econdmico potencialmente geradoras de impacto ambiental.

Diante disso, apesar da temditica ambiental depender da acdo conjunta de
diversas secretarias, a melhor solu¢do para o problema seria, entdo, a destinacdo do
ICMS-E diretamente ao Fundo Municipal de Meio Ambiente. A partir deste dispositivo
seriam avaliadas as demandas existentes e a distribuicdo da verba, de forma equilibrada,
entre os diversos O0rgdos que se relacionam com as questdes ambientais, além do
acompanhamento das atividades implementadas. No entanto, ndo ha ainda, em
Mesquita, inten¢do de mudanca na forma de gestdo do ICMS-E para os proximos anos,
porque esse recurso € bastante significativo para o orcamento municipal, principalmente
por representar uma verba desvinculada (sem destinagao pré-fixada).

Nesse sentido, um dos papeis da Secretaria de Estado do Ambiente do Rio de
Janeiro (SEA/RJ) poderia ser o de orientar/sensibilizar os gestores municipais para que
pelo menos uma parte significativa do ICMS-E fosse alocada diretamente na 4rea que
possibilitou a existéncia desse recurso (a drea ambiental). A interlocutora institucional

da SEMUAM acredita ainda que “deveria ter algum dispositivo legal que obrigasse os
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prefeitos a repassarem uma parte desse ICMS-E para a Secretaria de Meio Ambiente,
embora meio ambiente esteja em tudo”. E isso deveria acontecer principalmente para
possibilitar o fortalecimento do papel da Secretaria de Meio Ambiente na prevencao dos
problemas ambientais e na sensibiliza¢do da populagado para as causas ambientais.

Nesse contexto, apesar de intimeras agdes realizadas por outros Orgios e
secretarias municipais estarem direta e/ou indiretamente relacionadas a temaética
ambiental, a SEMUAM ¢ a responsavel por garantir a continuidade e eficicia da politica
ambiental, em longo prazo. “O fato, por exemplo, da Secretaria de Obras trabalhar na
limpeza dos mananciais de d4gua ndo garante que estes permanecam limpos. E a atuacio
da Secretaria de Meio Ambiente, na sensibilizacdo da populacdo, que minimiza a
probabilidade de que o problema seja recorrente” (SSMAI1, 2013). Assim, o
fortalecimento do papel das Secretarias de Meio Ambiente na prevencdo dos problemas
ambientais deve representar um esfor¢co continuo. E, para tanto, é preciso que os
recursos estejam disponiveis.

Ainda sobre as mudancas que deveriam ocorrer para que o ICMS-E
representasse, de fato, uma politica voltada a protecdo dos recursos naturais, entende-se
que seria necessario, além do repasse desse recurso para a Secretaria de Meio Ambiente,
um acompanhamento, por parte da SEA/RJ, dos gastos municipais relacionados a
tematica ambiental. E que esse acompanhamento deveria incidir principalmente sobre
os investimentos nas unidades de conservacdo, ja que estas tém sido as mais
prejudicadas na distribuicio da verba que atualmente € destinada a SEMUAM. Como ja
contextualizado anteriormente, no ano de 2012 nenhum recurso foi investido na
manutengdo/gestao das unidades de conservacao em Mesquita.

Sobre essa questdo, a interlocutora da Secretaria de Meio Ambiente do
municipio discute que “ndo adianta criar um parque de papel pra ter ICMS-E” e que a
criacdo de uma unidade de conservacdo deveria ser acompanhada, obrigatoriamente, por
“um projeto pelo menos aprovado de implementacdo da UC”. Dessa forma, a SEA/RJ
deveria adotar diversos critérios qualitativos para o repasse dos recursos do ICMS-E,

como reforcado no depoimento a seguir:

Entdo pra mim, mandar dinheiro s6 porque foi criado esse papel aqui,
¢ um absurdo. Tinha que ter uma lei que falasse que o Estado s6
enviaria mais verba para o municipio se, pelo menos, as unidades
tivessem plano de manejo, porque nem isso tem. Pelo menos o plano
de manejo e o conselho consultivo (SSMAT, 2013).
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Outro ponto de discussao relacionado ao repasse do ICMS-E incide sobre a falta
de uma fiscalizacdo mais apurada do Estado quanto a veracidade dos critérios
declarados pelo municipio para o célculo desse valor. Assim, a eficicia do processo de
avaliacdo e pontuacdo dos municipios € questionavel, uma vez que os relatérios
enviados ao Estado podem ndo representar a realidade local, como exposto na

declaracao:

O Estado ndo vem aqui fiscalizar isso ndo. Os relatérios que saem
daqui e dos municipios, vocé acha que o Estado vai ver quantos
galpdes tem, quantos catadores de fato trabalham na coleta seletiva, se
a UC esta sendo fiscalizada, se tem alguma rotina de policiamento
ambiental? Ndo (SSMA1, 2013).

Além disso, deveria existir ainda a cobranca, por parte do Estado, de uma
prestacdo de contas sobre a destinagdo do ICMS-E no municipio, o que deveria ser
considerado para o célculo do repasse seguinte. Esta iniciativa poderia resultar em um
maior comprometimento dos gestores publicos com a tematica ambiental e com a gestdo
dessa verba, o que parece ndo acontecer em Mesquita, uma vez que a Secretaria de
Fazenda ndo € capaz de informar a destina¢do desse recurso.

Ainda neste contexto, a falta de orientacdo, por parte da SEA/RJ, sobre como
gerir os recursos do ICMS-E, é entendida como obsticulo ao entendimento dos
tomadores de decisdo de que essa verba deveria ser revertida para a area ambiental, o

que dificulta o processo de consolidacdo das unidades de conservacao.

O ICMS-Ecolégico e o Uso Piablico nas Unidades de Conservacao em

Mesquita

A principal motiva¢do para o uso publico nas unidades de conservacdo em
Mesquita € o turismo religioso, que ocorre principalmente em duas UCs da regido, o
Parque Natural Municipal de Mesquita e o Parque Municipal de Nova Iguagu. Nesse
contexto, € preciso ressaltar que o Parque Municipal de Mesquita foi criado, dentre
outras motivagdes, para possibilitar o ordenamento da visitacao religiosa na regido, que
vinha ocorrendo de forma descontrolada e predatoria. Isso porque o principal atrativo do
parque, como anteriormente discutido, ¢ o Monte Horebe, muito conhecido como

espaco de oracdo entre os frequentadores da religido evangélica. E a situacao atualmente

encontrada nesta area € de lixo acumulado pelo caminho percorrido até o Monte e
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auséncia de infraestrutura necessaria para que uso publico em um Parque possa se
desenvolver de forma adequada aos objetivos dessa area protegida, conforme discutido

a seguir:

Os evangélicos vao 14 no Monte orar e deixam copo, garrafa, fralda
descartdvel, porque muitos deles levam criancas. Ndo tem um
banheiro 14, as pessoas fazem as suas necessidades no proprio
caminho do Monte. Entdo é tudo desordenado. E esse lugar ja é uma
APP, topo de morro, entdo vocé€ ndo pode ter nada ali, s6 para lazer,
mesmo assim ndo é qualquer tipo de lazer, tem que ter normas de
funcionamento dessas APPs, ndo do jeito que esti agora... E ainda ndo
ha acdes de melhoria (SSMA1, 2013).

Situacio semelhante é vivenciada nas margens do Rio Dona Eugénia, uma Area
de Preservacdo Permanente inserida no interior do Parque Municipal de Nova Iguacu.
Este local € utilizado pelos grupos de matrizes africanas como espago de realizacdo de
oferendas, o que gera residuos que ndo sdo posteriormente recolhidos pelos visitantes,
impactando negativamente a biodiversidade local.

Além do Monte Horebe e do Rio Dona Eugénia, existem também outros
atrativos localizados no interior das unidades de conservagdao de Mesquita, como as
cachoeiras, as nascentes, a rampa de voo livre, além da prépria beleza natural do lugar,
que tém potencial para impulsionar, ainda mais, a visitacdo € o uso publico nesses
espacos pelos moradores locais.

Nesse contexto, uma primeira iniciativa para minimizar os problemas
relacionados a visitacdo e possibilitar o uso publico nas UCs de maneira mais
sustentavel € a normatizacdo dessa visitacdo, que dependente diretamente da
consolidagdo dessas areas (criacdo dos Planos de Manejo, instalagdo de infraestrutura de
recepcdo ao visitante, sinalizagdo turistica, programas de educacdo ambiental, etc). E,
para que isso possa ocorrer, o ICMS-E serd de fundamental importancia, e ird
contribuir, consequentemente, para o ordenamento do uso publico nas UCs.

Nesse sentido, uma das prioridades da SEMUAM para o ano de 2014% diz
respeito a efetiva implementacdo do Parque Municipal de Mesquita, com a elaboracdo
do seu Plano de Manejo, contemplando as regras de visitagdo, de projetos que busquem
minimizar os impactos causados pelos visitantes e melhorar a experiéncia de visitagdo,
além da identificacdo das infraestruturas necessérias e dos locais adequados para sua

instalacdo na area do Parque. Dentre as estruturas que precisardo ser criadas pelo poder

% Ano seguinte ao de realizacio da pesquisa no municipio.
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publico, merecem destaque o portico na entrada da UC, o centro de educacdo ambiental,
as placas de sinalizacdo turistica, as trilhas interpretativas, além das estruturas de
sanitarios e bebedouros.

Ha a previsao de que o Plano de Manejo serd financiado com recursos do ICMS-
E, mas outros projetos estdo sendo confeccionados pelos funcionirios da SEMUAM
para garantir que a estrutura minima de ordenamento da visitagdo possa também ser
implementada nos proximos anos. Além disso, os funcionarios da Secretaria Municipal
de Esporte, Turismo e Lazer de Mesquita estdo também elaborando um projeto voltado
para a constru¢do de um teleférico até o topo do Monte Horebe, que além de ser um
novo atrativo turistico, poderd contribuir para a minimizacdo dos impactos que os
visitantes causam ao longo do percurso até o alto deste atrativo.

Nesse contexto, percebe-se que se pelo menos uma parte do ICMS-E fosse
dirigida, periodicamente, ao Fundo Municipal de Meio Ambiente, as secretarias
municipais ndo dependeriam da captacdo de recursos financeiros junto a Orgdos
externos para a implementacdo do Parque Municipal de Mesquita, como exposto a

seguir:

O projeto que eu estou escrevendo hoje para o Parque € de 3 milhdes.
O valor do tltimo ICMS-E (2012) passado pra Mesquita foi de mais
ou menos 4 ou 5 milhdes. Eu ndo vou gastar esses 3 milhdes do meu
projeto em 1 ano, porque primeiro eu preciso elaborar o Plano de
Manejo, que leva 9 meses e custa uns 500 mil reais. Entdo, no
primeiro ano, eu vou gastar 500 mil. No segundo ano eu inicio o meu
reflorestamento, mas eu ndo vou fazer todo ele em 1 ano, porque eu
tenho a implantagdo no primeiro ano, e a manutencdo no segundo e
terceiro ano, e af ja deu tempo pra eu alcangar o lancamento do outro
ICMS-E. Entao se esse dinheiro do ICMS-E que veio, se 1 milhdo
fosse depositado no Fundo Municipal de Meio Ambiente a cada ano,
daria pra eu fazer esse projeto que eu estou fazendo agora. (SSMAI,
2013).

Além disso, se o recurso do ICMS-E fosse depositado no Fundo Municipal de
Meio Ambiente poderia existir uma gestdo mais democritica em relacdo a sua
utilizagdo. Isso porque ele seria gerenciado pelo Conselho Municipal de Meio Ambiente
€ por uma secretaria executiva, possibilitando a participacdo da sociedade na definicao
do uso desse recurso.

A consolidac@o do uso publico nas unidades de conservagdo parece, portanto,
representar um ponto fundamental para que a populacio local e os visitantes da regiao

conhecam as areas naturais, valorizem os recursos ambientais e se sensibilizem para a
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necessidade de prote¢do da biodiversidade e investimentos nas UCs. Mas, novamente, a
dificuldade recai sobre a auséncia de recursos financeiros para a realizagdo das
iniciativas previstas pela Secretaria Municipal de Meio Ambiente, o que poderia ser

minimizado se o ICMS-E fosse revertido para a area ambiental.

6.2.2. Miguel Pereira
Contexto Historico e Dinamica Socioeconomica

Miguel Pereira ¢ um municipio do Estado do Rio de Janeiro localizado na regido
Centro-Sul Fluminense (composta pelos municipios de Areal, Comendador Levy
Gasparian, Engenheiro Paulo de Frontin, Mendes, Miguel Pereira, Paraiba do Sul, Paty

do Alferes, Sapucaia, Trés Rios e Vassouras), como apresentado na Figura 12, a seguir:

Figura 12: Localizacdo de Miguel Pereira na regido Centro-Sul Fluminense
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Fonte: Elaboracdo propria a partir do mapa do Estado d0 R10 de Janeiro disponivel em:
http://www.ceperj.rj.gov.br/ceep/info_territorios/Reg%20Gov_2013.pdf. Acesso em 05 de novembro de
2014.
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A historia do municipio de Miguel Pereira, de acordo com o historiador
Sebastido Deister””, estd intimamente ligada a abertura do Caminho Novo do Tingui

(uma variante do Caminho Novo da Estrada Real'®

) em meados do século XVIII. Esta
estrada contribuiu para a interiorizacio da cafeicultura no Estado do Rio de Janeiro, o
que possibilitou a chegada de tropeiros, viajantes e fazendeiros as localidades que
acompanhavam o tracado deste caminho (IBGE, 2014). A Figura 13, a seguir, ilustra o
percurso do Caminho Novo do Tingud (tracado verde) e a localizacdo de alguns

municipios junto a este tragado, incluindo Miguel Pereira (circulo azul).

Figura 13: Caminho Novo do Tingua e Miguel Pereira
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Fonte: http://www.sebraerj.com.br/custom/pdf/cam/cafe/02_OsC
maio de 2014. (Adaptado).

Originalmente, a regido onde se localiza Miguel Pereira era conhecida como

Barreiros, pois as tropas que percorriam o Caminho Novo do Tingud ficavam

% Documentirio disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=5iI0TISITdFM&noredirect=1.

Acessado em 25 de margo de 2014.

' Em 1698, a Coroa Portuguesa tomou a decisio de abrir um novo caminho que ligasse o Rio de Janeiro
as Minas Gerais, ja que o antigo, denominado Caminho Velho, era muito extenso e desprotegido. O
Caminho Novo, assim denominado para diferenciar-se da antiga rota, iniciava-se na foz do rio Iguagu, na
baia de Guanabara e terminava em Vila Rica, atual Ouro Preto. Durante todo o século XVIII, inimeras
vias alternativas ao Caminho Novo foram abertas, todas, inicialmente, com a finalidade de encurtar
distdncias, sendo uma delas o Caminho Novo do Tingud. Disponivel em:
http://www.sebraerj.com.br/custom/pdf/cam/cafe/02_OsCaminhosDoCafe.pdf. Acessado em 01 de abril
de 2014.
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frequentemente atoladas neste lugar. Posteriormente, a localidade passou a ser
denominada Estiva, nome de uma trama de bambu que os tropeiros utilizavam para
colocar no caminho dos animais de carga para que estes conseguissem transpor o
terreno (IBGE, 2014).

Ap6s a construgdo desse caminho, algumas lavouras surgiram na regido. Mas foi
apenas a partir do século seguinte que o povoamento da area, que posteriormente se
transformaria em Miguel Pereira, se intensificou em associagdo ao crescimento das
lavouras de café.

Nesse contexto histérico, foi construida, em 1778, pelo casal Manoel de
Azevedo Matos e AntOnia da Ribeira do Pilar Werneck, a fazenda de Nossa Senhora da
Piedade de Vera Cruz, as margens do rio Santana, na regido da Estiva. A familia
Werneck se tornou importante produtora de café¢, mas o desenvolvimento da regido
esteve inicialmente condicionado aos limites territoriais dessas fazendas. Somente apos
a construcao da capela de Santo Anténio, em 1898, os colonos das fazendas de café
passaram a erguer suas casas proximas a esta capela, o que desencadeou o
desenvolvimento de um nucleo urbano que posteriormente viria a ser denominado
Miguel Pereira'”".

No inicio do século XX, porém, a regido da Estiva passou a vivenciar o declinio
econdmico da atividade cafeeira (até entdo predominante), além da consolidacdo da
ferrovia no Estado do Rio de Janeiro que, posteriormente, viria a desencadear outro
ciclo de desenvolvimento urbano na regido. Nesse contexto, a abertura de um Ramal
Auxiliar da Estrada de Ferro Melhoramentos do Brasil'®® na regido serrana tinha como
uma de suas paradas a estacdo Professor Miguel Pereira, nome atribuido a estagdo em
homenagem ao médico e professor Miguel Pereira que passou a residir na Estiva e a
propagar as qualidades do clima da localidade e suas propriedades curativas'®. A
implantacdo da estacdo ferrovidria e a promog¢ao da localidade como estancia climatica

desencadearam, como vetor principal da ocupacdo urbana recente, o turismo de

"' Disponivel em:

http://www.pmmp.rj.gov.br/admin/app_index.php?chave=7000955979c842dc7d36a7cc6e5d50b5ad79
54eb&acao=exibir_composicao. Acessado em 05/11/2014.
'92 Em 1893 foi inaugurada a Estrada de Ferro Melhoramentos do Brasil, criada pela empresa de mesmo
nome, cujo percurso tinha inicio na estacdo de Mangueira e se estendia até a Pavuna. Posteriormente, a
sua estacdo inicial passou a ser a de Francisco S4, hoje extinta, nas proximidades da Praca da Bandeira, e
a ultima em Sao Mateus. Em 1903, a empresa foi incorporada a Estrada de Ferro Central do Brasil, com o
nome de Linha Auxiliar (Disponivel em:
http://www.anpf.com.br/histnostrilhos/historianostrilhos22_maio2004.htm. Acessado em 07/11/2014).
103 Disponivel em: http://www.estacoesferroviarias.com.br/efcb_rj_auxiliar/miguel.htm. Acessado em
05/11/2014.
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veraneio, que viria a atrair a populagdo da regido metropolitana do Rio de Janeiro. Além
disso, na década de 1950, o acesso original pela ferrovia foi substituido por uma
rodovia, cuja pavimentacdo posterior representou um grande estimulo ao
desenvolvimento urbano e turistico da area (TCE-RJ, 2014).

A localidade, até entdo subordinada ao municipio de Vassouras, teve sua
emancipagdo em 1955, pela Lei n° 2.626, de 25 de outubro daquele ano, sendo o novo
municipio efetivamente instalado em 26 de julho de 1956, quando passou a se chamar
Miguel Pereira.

Desde entdo, o municipio se consolidou como um destino de veraneio, voltado
também ao comércio e aos servicos. A sintese dos dados demograficos de Miguel

Pereira esté a seguir apresentada no Quadro 18:

Quadro 18: Sintese dos Dados Demogréficos de Miguel Pereira (2010)

Caracteristicas do Municipio Valores

Populagdo 2010 24.642

Area da unidade territorial (Km?) 289,183
Densidade demografica (hab/Km?) 85,21

Fonte: IBGE. Disponivel em: http://WWW.cidades.ibge.gov.br/xtras/perfil.php?langZ&codmun=330285._
Acessado em: 31 de marco de 2014. (adaptado).

A partir do quadro anterior (dados disponiveis no site do IBGE) e do relatorio
sobre Miguel Pereira da “Colecao de Informag¢des Socioecondmicas” do SEBRAE/RJ,
publicado em 2011, € possivel afirmar que a populagdo do municipio corresponde a
9,04% do total da populacdo da regido Centro-Sul Fluminense, sendo que a maioria
encontra-se na faixa etaria entre 30 e 49 anos, seguida pela faixa de 50 ou mais anos
(SEBRAE, 2011).

Com relacdo a sua extensdo territorial, Miguel Pereira corresponde a 9,55% da
area da regido Centro-Sul Fluminense, sendo o quinto maior municipio dentre os dez
que fazem parte da mesma regido. Sua densidade demografica € de 85,21 habitantes por
Km?, o que o torna também o quinto mais densamente povoado. No entanto, se
comparado a outros municipios da regido e do Estado do Rio de Janeiro, é possivel
concluir que Miguel Pereira ndo possui uma alta densidade demografica.

No campo econdmico, Miguel Pereira tem sua economia principalmente
vinculada as atividades de veraneio, sendo que seu PIB representa cerca de 8% do PIB

da regido Centro-Sul Fluminense. As microempresas ali instaladas representam 96% do
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total dos estabelecimentos formais existentes em Miguel Pereira e a maior concentracdao
dessas empresas € verificada no setor de servicos e no de comércio.

Sobre o setor de servigos, as atividades se concentram, em sua maior parte, nas
areas de tecnologia da informacgdo e, em menor quantidade, de alimentacdo. No caso do
setor de comércio, as principais atividades se concentram nas areas de comércio
varejista de artigos de vestudrio e acessOrios, ferragens, madeira e materiais de
constru¢do, e de produtos alimenticios (minimercados, mercearias, armazéns e
padarias). Na industria, as empresas tem perfil dominante em “construgdo civil e obras
de acabamento”, “confeccdo de pecas de vestuario” e “edi¢do de livros”. E no setor
agropecudrio destaca-se, ainda que de forma pouco relevante para a economia local, a
criacdo de bovinos e o cultivo de plantas de lavoura (SEBRAE, 2011).

Diante do perfil econdmico do municipio, sua populagcdo pode ser caracterizada,
segundo as categorias de consumo estabelecidas na Pesquisa de Or¢amento Familiar
(POF), da seguinte forma: cerca de 30% dos domicilios pertencem a classe “C1” (renda
familiar mensal em torno de R$ 1.400,00); seguida da classe “C2”, composta por
domicilios com renda familiar mensal em torno de R$950,00; e, na sequéncia, a classe
“B2”, com renda familiar mensal em torno de R$ 2.300,00. De acordo com o IBGE
(2014) o gasto familiar dessas classes se concentra nas categorias de consumo
“alimentacdo no domicilio” e “manutencao do lar”.

Apesar do ainda incipiente desenvolvimento econdmico de Miguel Pereira, é
possivel observar, no Quadro a seguir, uma melhora significativa, ao longo dos anos, do

Indice de Desenvolvimento Humano Municipal entre 1991 e 2010:

Quadro 19: Evolucio do Indice de Desenvolvimento Humano Municipal de Miguel Pereira

Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM)

1991 0,505 (IDHM baixo)
2000 0,642 (IDHM médio)
2010 0,745 (IDHM alto)

Fonte: IBGE. Disponivel em: http://www.cidades.ibge.gov.br/xtras/perfil.php?lang=&codmun=330285.
Acessado em: 31 de marco de 2014.

O municipio de Miguel Pereira obteve, nas duas ultimas décadas, um
crescimento de seu IDHM acima das médias nacional e estadual, o que parece estar
relacionado ndo somente ao aumento da renda familiar per capita mas também ao

aumento da expectativa de vida dos moradores e da taxa de alfabetizacdo, ou seja, a

148



melhores condi¢es de vida (SEBRAE/RJ, 2011). Atualmente o municipio ocupa a 11*
posicdo no ranking do IDHM no Estado do Rio de Janeiro (IBGE, 2010)104.

Diante deste quadro, uma andlise, ainda que preliminar, sobre a relacdo entre o
desenvolvimento recente do municipio e a trajetéria da conserva¢do dos recursos
naturais em seus limites, parece ser fundamental no plano desta tese. Para tanto, a
seguir, serdo contextualizadas as principais politicas publicas que norteiam o
desenvolvimento municipal e seu ordenamento territorial e, identificadas as maneiras

como a tematica da conservagao ambiental é abordada nesses documentos.

A Conservacao Ambiental em Miguel Pereira e as acoes desenvolvidas com
este objetivo

A Lei Organica de Miguel Pereira foi instituida em cinco de abril de 1990 e em
seu texto foram estabelecidas, ainda que de forma incipiente, as competéncias do
municipio na area ambiental, assim como algumas ag¢des que deveriam ser
implementadas a fim de garantir a conservacdo dos recursos naturais. Inicialmente, a
questdo ambiental foi apresentada no rol das competéncias comuns do municipio, do
estado e da unido, da seguinte maneira: Artigo VI — “proteger o meio-ambiente e
combater a poluicdo em qualquer de suas formas” e Artigo VII — “preservar as floresta,
a fauna e a flora”. Este assunto voltou a ser tratado, no documento, apenas no capitulo
intitulado “Do Meio Ambiente”, quando algumas acgdes foram definidas como
necessarias para garantir o direito da populacao, previsto na Constituicdo Federal, a um
“meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a
sadia qualidade de vida”. As ac¢des previstas na Lei Organica com este objetivo estdo

transcritas a seguir:

I - preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais € prover o
manejo ecoldgico das espécies e ecossistema;

I - definir espagos territoriais e seus componentes a serem
especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a supressdo permitidas
somente através de lei, vedada qualquer utilizacdo que comprometa a
integridade dos atributos que justifiquem sua protecéio;

III - preservar a diversidade e a integridade do patrimdnio genético do
Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulacdo de
material genético;

1% Disponivel em:
http://cidades.ibge.gov.br/comparamun/compara.php?lang=&coduf=33&idtema=118&codv=v01&search
=rio-de-janeiro|resende|sintese-das-informacoes-. Acessado em 22/10/2014.
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IV - exigir, na forma da lei, para instalacio de obras ou atividade
potencialmente causadoras de significativa degradacdo do meio
ambiente, estudo prévio do impacto ambiental, a que se dara
publicidade;

V - controlar a producdo, a comercializacdo e o emprego de técnicas,
métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade
de vida e o meio ambiente;

VI - promover a educacdo ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizacio publica para a preservacao do meio ambiente;

VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas
que coloquem em risco sua funcdo ecoldgica, provoquem a extin¢ao
de espécies ou submetam os animais a crueldade;

VIII - combater a poluicdo em qualquer de suas formas (MIGUEL
PEREIRA, 1990).

Para tanto, foi instituido, por meio da Lei Organica (1990), o Conselho
Municipal de Defesa do Meio Ambiente (COMDEMA) para atuar como 0rgdo de
deliberagdo coletiva sobre as acOes relativas as questdes ambientais. Além disso, foi
estabelecido, nesse documento legal, que no Plano Diretor do municipio estejam
previstos os programas e projetos voltados a conservacdo ambiental, bem como o
parcelamento e uso do territorio e, consequentemente, a delimitacdo das areas
destinadas a protecdo dos recursos naturais.

O Plano Diretor de Miguel Pereira, instituido pela Lei Complementar n°® 133, de
21 de setembro de 2006, foi definido mais de quinze anos apds a instituicdo da Lei
Organica do municipio. Assim, a gestdo ambiental nesta localidade teve inicio, de
maneira formalizada, apenas recentemente. Neste documento, algumas diretrizes foram
tracadas para que o objetivo primordial de ordenamento do desenvolvimento urbano
pudesse ser alcancado, sendo que em quatro das quinze diretrizes propostas a tematica
ambiental € tratada de forma direta. Essas diretrizes dizem respeito a prevencao contra a
poluicdo e a degradacdo ambiental; a orientacdo da expansdo urbana no municipio em
sintonia com a manutencdo do ambiente natural; a protecdo, preservacao e recuperacao
do ambiente natural e construido do municipio; e ao licenciamento de empreendimentos
potencialmente poluidores.

Para um melhor planejamento das ag¢des municipais, o Plano Diretor esta
dividido em eixos estratégicos, sendo um deles a “Ocupacio Sustentavel do Territério”
(Capitulo IV, Artigo 5°). Neste eixo estdo previstas as acdes de zoneamento territorial e
de defini¢do das fun¢des de cada uma das zonas estabelecidas, o que, de acordo com o

documento, possibilita a demarcacao das areas destinadas a conservacdo ambiental e os

limites do crescimento urbano em seu entorno.
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O eixo estratégico intitulado “Gestdo Democratica da Cidade” (Capitulo IV,
Artigo 9°) aborda também a tematica ambiental ao tratar da formulag@o de sistemas de
gestdo das politicas publicas municipais, dentre elas as politicas dirigidas a protecio do
ambiente natural. Para tanto, estd prevista neste eixo a necessidade de o Poder
Executivo rever seus principais diplomas legais reguladores do desenvolvimento
urbano, sobretudo, o Coédigo de Obras, o Codigo de Posturas e o Codigo Ambiental.
Sobre esse ultimo, o documento prevé ainda a necessidade de instituicdo de um Sistema
Municipal de Meio Ambiente que trate de disciplinar a matéria ambiental, identificando
as atividades passiveis de licenciamento ambiental, as atividades e condutas reprovaveis
e as sancoes cabiveis em cada caso.

ApOs a apresentacdo dos eixos estratégicos do Plano Diretor, esta expresso, no
documento, o novo modelo de “ordenacdo do uso e ocupagdo do solo”, por meio do
qual fica constituido o zoneamento municipal (Capitulos VI a IX). Dentre as diversas
tipologias para o zoneamento, trés delas dizem respeito, direta ou indiretamente, a
protecdo dos recursos naturais, sendo estas: a Zona Especial de Interesse Paisagistico, a
Zona Rural 1 e as Zonas de Preservacdo Ambiental.

A Zona Especial de Interesse Paisagistico (ZEIP) e a Zona Rural 1 (ZRU1) sdo
porg¢des territoriais no interior ou proximas as duas unidades de conservacdo em Miguel
Pereira na época de criacdo do Plano Diretor, a saber, a APA Municipal do Rio Santana
e a REBIO Federal do Tingua. De acordo com o documento, a ZEIP é uma érea de
baixa ocupagdo, caracterizada por imoveis rusticos e que deveria permanecer como tal,
com base em padrdes de ocupacgao bastante restritivos. J4 a ZRUT1 é caracterizada como
uma area na qual a ocupagdo estd mais avancada, contando com pequenos nucleos
urbanos. Essa area deveria ainda ser objeto de zoneamento ambiental quando da
elaboracdo dos Planos de Manejo das duas UCs, com restricdes a ocupagdo e ao uso do
solo, principalmente nos ntcleos urbanos ja existentes. As Zonas de Preservacdo
Ambiental, por sua vez, compreendem os topos de morros situados acima de 680 metros
e as areas de protecdo de nascentes de rios.

Nos anos seguintes a publicagdo do Plano Diretor de Miguel Pereira, algumas
iniciativas foram também implementadas no sentido de concretizar as obrigacdes
municipais contidas no documento. Assim, como forma de atender as exigéncias

previstas no eixo estratégico “Gestao Democratica da Cidade”, foram criados, em 2007,
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a Secretaria de Meio Ambiente e o Conselho Municipal de Meio Ambiente'®, como
parte de um Sistema Municipal de Meio Ambiente. Este €, entdo, o inicio de uma
efetiva gestdo ambiental no municipio.

Além disso, visando a regularizacdo da Zona Especial de Interesse Paisagistico,
foi iniciada, neste mesmo ano, a implantacdo de um Aterro Sanitdrio Municipal, ja que
Miguel Pereira, como tantas outras municipalidades, apresentava a época, como
principal forma de destinacao final de seus residuos sélidos urbanos, um “lixao”. Este se

. . 1, . . ,106
encontrava no interior da Reserva Biologica do Tingua

e estava na origem da
contaminacdo da APA do Rio Santana, importante tributirio do rio Guandu
(responsavel pelo abastecimento de dgua potavel de toda a regido metropolitana).

O processo de implantacio do aterro sanitirio passou a estar sob a
responsabilidade da Chefia de Gabinete do entdo governo e da Secretaria de Obras, uma
vez que a Secretaria de Meio Ambiente acabara de ser criada. Entretanto, a demora no
encaminhamento desse projeto pelo poder publico e no recebimento dos recursos
oriundos da Funda¢do Nacional de Saude (FUNASA), fez com que o processo ficasse
paralisado até abril de 2010. Sendo assim, a licenca para instalacdo do aterro sanitario
foi concedida pelo Instituto Estadual do Ambiente (Inea) apenas em janeiro de 2012 e
este entrou em operacao no final desse mesmo ano.

No inicio de 2011, a Coleta Seletiva Solidaria foi também implantada no
municipio, com a circulacdo de veiculos destinados a coleta dos residuos sélidos e
encaminhamento desses residuos a um galpao cedido a uma associagdo formada por
catadores que atuavam no lixdo. Tal iniciativa foi importante para a minimiza¢do dos
impactos ambientais causados pela destinacdo inadequada do lixo no municipio.

Em 2013, teve inicio ainda o sistema de tratamento de esgoto no municipio que,
de acordo com o entdo Secretario do Ambiente do Rio de Janeiro, Carlos Mincm, foi o
maior investimento publico que ja ocorreu em Miguel Pereira, sendo que este sistema

passou a ser o responsavel pelo tratamento de 90% do esgoto antes despejado in natura

'% Informacdo cedida verbalmente por um dos membros do Conselho de Meio Ambiente entrevistado
para a presente pesquisa em 2013.

1% A Reserva Biolégica do Tingua, localizada nos municipios de Duque de Caxias, Miguel Pereira, Nova
Iguacu e Petropolis, no Estado do Rio de Janeiro, foi criada em 1989 e cobre uma 4rea de 26.260 hectares
(ICMBio, 2014).

"7 Em entrevista disponivel em: http://carlosminc.wordpress.com/2013/12/16/secretaria-do-ambiente-
promove-tratamento-biologico-de-esgoto-em-miguel-pereira/. Acessado em 07 de abril de 2014.
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no Lago Javary, ampliando o potencial turistico deste atrativo, como explicitado a

seguir:

O Lago Javary € o principal ponto turistico da cidade. Além de
investir na qualidade ambiental de vérios rios interligados ao lago,
melhoramos o potencial de ecoturismo de Miguel Pereira, que,
segundo a ONU, tem o terceiro melhor clima do mundo (MINC,
2013).

Para o referido Secretario, além de favorecer o desenvolvimento ecoturistico em
Miguel Pereira, o aterro sanitirio e o sistema de tratamento do esgoto sdo também
importantes para a ampliacdo da arrecadacao de ICMS-E do municipio. Segundo ele, “a
arrecadagdo podera chegar, em 2014, a mais de seis milhdes de reais, em substitui¢do
aos 5.697.504 recebidos em 2013, o que elevaria o municipio para a terceira colocagdo
no ranking dos municipios que recebem ICMS-E”. Diante disso, € interessante ressaltar
ainda que, para o entdo Secretario, o municipio carece de corpo técnico em sua
Secretaria de Meio Ambiente (atualmente com um bidlogo, um engenheiro florestal e
quatro guardas ambientais), o que deve ser corrigido por meio da realizacdo de
concursos publicos dirigidos a area ambiental. Além disso, entende também ser
necessario um maior comprometimento da prefeitura para que a verba do ICMS-E seja
alocada, em sua integralidade, nas a¢des ambientais.

Além das acdes ligadas a destinacdo adequada dos residuos solidos e tratamento
do esgoto, Miguel Pereira se destaca ainda pelo esfor¢o de criagdo de unidades de
conservagdo no seu territorio. Esse historico serd apresentado na secio a seguir, assim

CcOmo 0s avangos e retrocessos na implementacao dessas areas.

Miguel Pereira e as Unidades de Conservacao

Miguel Pereira possui oito unidades de conservagdo localizadas, a0 menos em

parte, em seu territorio, sendo uma federal, duas estaduais e cinco municipais, como

apresentado no Quadro 20 a seguir:
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Quadro 20: Quadro-Sintese das Unidades de Conservagdo em Miguel Pereira

Ano de Area ANEED Gh
Nome da UC Gestao . UC no Localizacao PM | CG
Criacao (Ha) . .
municipio
Duque de Caxias,
REBIO . Miguel Pereira, . .
TINGUA ICMBio 1989 24.840 706 Nova I,guagu e Sim | Sim
Petrépolis
1977 .
REBIO . Petropolis e
ARARAS INEA/RJ | (Ratificada | 3.837 272 Miguelppereira sim | sim
em 2010)
Nova Iguacu,
Queimados,
Japeri, Miguel
Pereira,
Vassouras, Pirai
APA DO RIO o
GUANDU INEA/RJ 2007 74.295 24.065 Paracgmbl, Nio | Sim
Engenheiro Paulo
de Frotin e
Seropédica.
APA Prefeitura | 2004 | 12765 | 12765 | Miguel Pereira | Sim | Ndo
SANTANA ) :
REBIO VALE
PRIIE?SS Ag | Prefeitura | 2009 102 102 Miguel Percira | a0 | Na©
PARQUE
MEAL | e e
SERTAOZINHO Prefeitura 2009 42 42 Miguel Pereira
PARQUE
MUNICIPAL Nio | Nio
ROCHA Prefeitura 2011 144 144 Miguel Pereira
NEGRA
MONUMENTO
NATURAL Nio | Nio
GRUTA DOS | Prefeitura 2011 3 3 Miguel Pereira
ESCRAVOS

Fonte: Elaborac@o prépria a partir das informacdes cedidas pela Subsecretiria de Meio Ambiente de
Mesquita, das informag¢des disponibilizadas no site do INEA e das informagdes constantes dos decretos
de criacdo das UCs.

A Reserva Bioldgica de Araras, criada pela Secretaria de Estado de Agricultura
e Abastecimento do Rio de Janeiro (Resolucdo n°® 59 de 1977), foi a primeira UC a
garantir a protecdo de parte dos recursos naturais localizados na drea do municipio de
Miguel Pereira. A criacdo dessa unidade foi ratificada pelo Decreto n® 42.343, de 10 de
marco 2010, em atendimento as exigéncias estabelecidas pelo Sistema Nacional de
Unidades de Conservagao (SNUC), criado em 2000. Em 2012, o Decreto Estadual n°
43.888, ampliou a abrangéncia da UC, que passou a contar com 3.837 hectares, em
substituicdo aos 2.131 hectares anteriores.

O Plano de Manejo da Rebio Araras foi elaborado em 2010, em consonancia

com as deliberacoes do SNUC, e estabelece que o objetivo principal dessa UC € a
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http://www.inea.rj.gov.br/Portal/Agendas/BIODIVERSIDADEEAREASPROTEGIDAS/UnidadesdeConservacao/INEA0019766
http://www.inea.rj.gov.br/Portal/Agendas/BIODIVERSIDADEEAREASPROTEGIDAS/UnidadesdeConservacao/INEA0019766

“preservacdo dos ecossistemas e demais atributos naturais existentes em seus limites,
sendo estimuladas a pesquisa cientifica e a visitagdo publica com objetivo educacional”.
Além disso, este documento prevé ainda a importancia da Rebio para a protecdo de
importantes rios da regido (Rio Araras, Vargem Grande, Ponte Funda e Cidade), os
quais fazem parte da Bacia hidrogrifica do rio Piabanha, afluente do rio Paraiba do
Sul'®,

Além do Plano de Manejo, a UC conta também com um Conselho de Gestao,
instituido em 2012 (Portaria Inea/Dibap n° 30, de 19/12/2012), importante instancia
para o processo de implementacdo das acOes previstas no Plano de Manejo e para
potencializar o processo participativo com esta finalidade. No entanto, muitas acoes
conflitantes com a especificidade desta categoria de manejo ainda ocorrem em sua area
de abrangéncia, como a caca, a extracao vegetal, a especulacdo imobilidria no entorno e
os incéndios florestais, apesar dos esforcos de fiscalizacdo e educacdo ambiental que
vém sendo implementadas nesta unidade de conservagdo (INEA, 2010).

A segunda UC criada, em parte, no municipio de Miguel Pereira, é a Reserva
Biologica do Tingud, instituida pelo Decreto Federal n® 97.780 de 23 de maio de 1989.
Essa Rebio é uma das maiores unidades de conservacdo da Mata Atlantica no Estado do
Rio de Janeiro e esta localizada entre a Baixada Fluminense e a Serra do Mar'®”.

O Plano de Manejo da Rebio Tingua foi elaborado apenas em 2006, e destacou a
importancia dessa 4rea para a manutencdo de importantes mananciais para O
abastecimento de dgua para a populagdao dos municipios de Nova Iguagu, Sao Jodo de
Meriti, Duque de Caxias e Nil6polis, uma vez que em seu interior estdo as nascentes de
diversos corregos e rios, que constituem ainda o Sistema Acari'”.

Em funcdo da importincia dos ecossistemas protegidos pela Rebio, ela foi

inscrita, em 1991, como parte da Reserva da Biosfera da Mata Atlantica'! (RBMA).

1% O rio Paraiba do Sul é o principal afluente da Bacia do rio Paraiba do Sul, responsével por abastecer,
principalmente os Estados de Sdao Paulo e Rio de Janeiro. Disponivel em:
http://www.cbhmedioparaiba.org.br/regiaohidro.php. Acessado em 04/11/2014.

1% A Serra do Mar é uma cadeia montanhosa do relevo brasileiro que se estende por aproximadamente
1.500 quilometros ao longo do litoral, indo desde o estado do Rio de Janeiro até o norte do estado de
Santa Catarina.

"% 0 Sistema Acari é um sistema de abastecimento de dgua constituido para abastecer a cidade do Rio de
Janeiro a partir de fontes localizadas fora do municipio.
"' As Reservas da Biosfera foram criadas pela Unesco em 1972 como dispositivos de conservagdo que
tém por objetivo otimizar a convivéncia homem-natureza em projetos que se norteiam pela conservagao
dos ambientes naturais, pela gestdo integrada da UC com as demais areas naturais que lhe sdo proximas e
pelo uso sustentivel de seus recursos (BRASIL, 2000).
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http://www.ibama.gov.br/siucweb/unidades/rebio/mapasucs/42/localizacao_brasil_A4.pdf

Essas Reservas seguem um modelo de zoneamento definido pela Unesco, que
estabelece trés diferentes zonas de organizacdo territorial: as zonas nicleo, que
abrangem a regido mais preservada de um ecossistema e costumam ser protegidas de
maneira integral e restritiva; as zonas de amortecimento, que se situam no entorno das
zonas nucleo e onde podem ser exercidas apenas atividades de baixo impacto ambiental;
e as zonas de transicdo, onde o processo de ocupacdo e o manejo dos recursos naturais
sdo planejados e conduzidos de modo participativo e em bases sustentaveis (BRASIL,
2000).

Diante disso, a Rebio Tingua constitui a zona niicleo da Reserva da Biosfera da
Mata Atlantica, uma vez que esta categoria de unidade de conservagdo é uma das mais
restritivas quanto a presenca humana em seu interior, permitindo-se ali apenas a
pesquisa e a educacao ambiental (BRASIL, 2000). Dessa forma, o municipio de Miguel
Pereira encontra-se, em parte, inserido na zona nicleo da RBMA e, em parte, na zona
de amortecimento dessa Reserva, o que reforca a importancia do municipio para a
preservacdo dos ecossistemas da regido e, ao mesmo tempo, revela a complexidade
envolvida na gestdo deste territorio.

Embora a Rebio Tingua seja parte fundamental da RBMA, muitos ainda sdo os
problemas observados para a consolidacdo da UC, principalmente aqueles relacionados
as atividades conflitantes que ocorrem em seu interior. Dentre elas, destacam-se a
ocupacdo irregular, a captacao de 4gua para abastecimento, a caga, a extragdo vegetal, a
existéncia de empreendimentos impactantes como linhas de transmissdo, oleodutos e
estradas, e a realizacdo de intimeras atividades de lazer de forma desordenada. O Plano
de Manejo da UC retrata ainda a precariedade da fiscalizacdo na area, especialmente
devido a falta de pessoal capacitado para exercer as fungOes necessarias
(MMA/IBAMA, 2006).

Diante desse cendrio e levando-se em consideracio que as “Reservas Bioldgicas
visam a preservacdo integral da biota e demais atributos naturais existentes em seus
limites, sem interferéncia humana direta ou modificagdes ambientais” (BRASIL, 2000,
art. 10°), os indmeros conflitos relacionados aos interesses dos moradores e visitantes
dificultam a consolidagao dessa unidade de protecdo integral e ampliam os obstaculos a
serem superados para sua gestdo em Miguel Pereira.

A terceira unidade de conservagdo criada no municipio foi a APA Santana, em
2004 (dnica UC municipal criada antes do inicio do ICMS-Ecologico). Esta UC € a

segunda maior do territério de Miguel Pereira, perdendo em 4rea no ranking apenas para
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a APA do Rio Guandu, criada em 2007, em ambito estadual. A APA Santana
acompanha o curso d"4gua do Rio Santana, um dos principais afluentes do Rio Guandu,
responsavel pelo abastecimento da regido metropolitana do Rio de Janeiro. No entanto,
esta UC ndo possui Plano de Manejo e nem Conselho de Gestdo, e depoimentos obtidos
na pesquisa indicam que ha caréncia de fiscalizacio na area.

Além da APA Santana, outra UC criada para garantir o abastecimento da regidao
metropolitana do Rio de Janeiro foi a Area de Protecio Ambiental do Rio Guandu
(Decreto 40.670, de 22 de margo de 2007), com a “finalidade de proteger a qualidade
das aguas, nascente e margens do Rio Guandu, bem como os remanescentes florestais
situados em seu entorno” (RIO DE JANEIRO, 2007). A preocupacdo com a protecdo da
area decorre, principalmente, da extracdo ilegal de areia e saibro nas margens do rio
Guandu e da contaminacdo por lixdes e esgoto doméstico e industrial, o que
compromete a qualidade da dgua da bacia hidrografica do Guandu, o trabalho da estacdo
de tratamento de 4dgua do Guandu (ETAG) e, consequentemente, o abastecimento de
cerca de 9 milhdes de pessoas na regido metropolitana do Estado do Rio de J aneiro''%.

A implementacdo dessa APA teve inicio apenas em 2012, cinco anos apds a sua
criacdo, quando sua sede foi instalada na Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro
(Prédio da Prefeitura Universitaria) e uma coordenacdo foi instituida para planejar a
protecdo dos recursos naturais inseridos nesta unidade de conservagdo. Nesse mesmo
ano, foram também realizadas a¢des de fiscalizacdo em areas de extracdo ilegal de areia,
que resultaram na autuagdo de responsaveis por esta atividade. Além disso, encontra-se
em fase de implementacdo o programa Parque Fluvial do Rio Guandu, no interior da
APA Guandu, como uma tentativa para a restricdo ainda maior a exploracgao ilegal dos
recursos naturais do curso d’agua e seu entorno, além de potencializar uma maior
conectividade entre os remanescentes florestais na regido. O programa prevé o plantio
de arvores nas margens dos rios da Bacia Hidrografica do Guandu (inclusive em Miguel
Pereira) e também o financiamento de infraestruturas de lazer, para promover o uso
sustentavel dessas areas. Esta prevista ainda, neste programa, a elaboracdo do Plano de

Manejo da APA Guandu, para a consolidac@o dessa unidade de conservagdo' .

"> Disponivel em: http://geusoinearj.blogspot.com.br/2012/05/apa-guandu-em-acao.html. Acessado em
05/11/2014.

'3 Disponivel em: http://www.rj.gov.br/web/sea/exibeconteudo?article-id=164903. Acessado em

05/11/2014.
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Na sequéncia histdrica de protecdo dos recursos naturais em Miguel Pereira,
foram também criadas, em 2009, duas UCs municipais: a Rebio Vale das Princesas e o
Parque Municipal Veredas Sertdozinho. A Rebio Vale das Princesas foi criada para
garantir a preservacdo das diversas nascentes em seu interior e também para conservar o
entorno das Reservas Bioldgicas do Tingué e Araras (MIGUEL PEREIRA, 2009b).

No que diz respeito a gestdo da Rebio Vale das Princesas, o Secretario de Meio
Ambiente do municipio considera que a prefeitura vem, efetivamente, trabalhando na
tentativa de transferir a gestdo desta reserva para a Rebio Tingud, uma vez que elas se
localizam em é&reas contiguas, o que facilitaria a consolidacdo e a gestdo integrada
destas unidades.

Com relacdo ao Parque Municipal Natural Veredas Sertdozinho, este se origina
da doacdo de parte de um loteamento existente na regido, além de uma fazenda
desapropriada pelo municipio, a Fazenda Sertdozinho. Vale ressaltar que no decreto de
criacdo do Parque é mencionada, como justificativa para o processo, a promog¢ao do
turismo em bases sustentdveis nessa area, com a previsdo da criacio de ‘“uma
infraestrutura adequada para receber o turismo ecoldgico e a0 mesmo tempo preservar o
meio-ambiente”, além de “um projeto ecoldgico que visa a auto-sustentabilidade [...] de
modo a contribuir para elevar a qualidade de vida da populacdo local e a0 mesmo tempo
protegendo o patrimonio natural, historico e cultural” (MIGUEL PEREIRA, 2009a).
Sobre o processo de consolidacdo desse Parque, a primeira iniciativa com este objetivo
foi a instalacdo de uma sede administrativa no local, apenas em 2013.

E interessante ressaltar que nos decretos de criagio da Rebio Vale das Princesas
e do Parque Municipal Veredas Sertdozinho, a possibilidade de maior arrecadacdo via
ICMS-E foi utilizada como justificativa para criagdo das areas, destacando-se, inclusive,
que o quesito “unidade de conserva¢do” € o que mais pontua no ambito da lei do ICMS-
E. Nos dois decretos de criacdo, essas unidades de conservacdo sdo mencionadas como
meios para o aumento da arrecada¢do municipal ja no ano seguinte ao de criagdo dessas
areas.

Nesse contexto, em 2010 e 2011 foram criadas ainda outras duas UCs
municipais, o Parque Municipal Rocha Negra e o Monumento Natural Gruta dos
Escravos. O Parque foi criado na area da antiga Fazenda Rocha Negra, e o Monumento
Natural, na 4rea da Fazenda Ribeirdo das Flores, ambas desapropriadas para a criagdo
das unidades, conforme solicitagio do Conselho Municipal de Meio Ambiente de

Miguel Pereira. No caso das duas UCs se menciona, em seus decretos de cria¢do, o
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turismo ecologico e o ICMS-E como motivacdes para a criacdo das dreas (MIGUEL
PEREIRA, 2010; 2011).

O Parque Municipal Rocha Negra e o Monumento Natural Gruta dos Escravos
encontram-se ainda fechados para visitagdo, mas alguns eventos de educa¢do ambiental
ja vém sendo realizados no Monumento Natural. No entanto, ndo se pode esquecer que
essas unidades foram criadas, principalmente, pelo seu valor histérico em associa¢ao as
belezas naturais e, consequentemente, pelo seu potencial para visitacdo e educagdo
ambiental. Mas ainda ndo parece haver qualquer preparo local para a recep¢ao dos
visitantes, sendo as vias de acesso a essas unidades ainda precarias. E, atualmente,
apenas algumas ac¢des de fiscalizagdo ocorrem nessas areas.

Assim, embora existam inimeras UCs no municipio, estas ainda carecem de
instrumentos que as consolidem como estratégia municipal de conservaciao dos recursos
naturais. Essa situagdo fica evidente pelo fato de ainda ndo estarem disponiveis os
Planos de Manejo e nem implantados os Conselhos de Gestdo, na maior parte das UCs
municipais. Além destas ndo possuirem sede administrativa, infraestrutura para a
visitacdo, vias de acesso adequadas, projetos de educacdo ambiental e acdes
permanentes de fiscalizacdo.

Diante desse quadro, é importante que se discuta sobre os reais impactos do
ICMS-Ecologico na gestdo ambiental do municipio € no processo de criagdo e

implementa¢do das unidades de conservagdo apresentadas anteriormente.

O ICMS-Ecolégico e seus Impactos sobre as Unidades de Conservacao em

Miguel Pereira

Miguel Pereira teve o seu primeiro repasse de verbas do ICMS-E em 2009,
quando foi classificado em 52° lugar no ranking dos municipios do Estado do Rio de
Janeiro que receberam o recurso. No entanto, este municipio, ja no ano seguinte, passou
para a 27* colocagdo e, em 2013, alcangou o quarto lugar entre os municipios
fluminenses. Esta evolu¢dao de Miguel Pereira no ranking de repasse do ICMS-E ao

longo dos anos esta ilustrada no Quadro 21, a seguir:
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Quadro 21: Evolugdo do ICMS-E em Miguel Pereira (2009 a 2013)

ICMS-E Coloca(;.ao de Municipios Total T A
Ano de . M. Pereira no | contemplados | repassado de "
recebido por . ICMS-E recebido
repasse M. Pereira ranking dos com o ICMS-E no or M. Pereira
) municipios ICMS-E estado do RJ P )
2009 187.338 52 84 37.934.822 0,49%
2010 1.321.855 27 77 83.600.000 1,58%
2011 1.605.456 28 85 111.500.000 1,44%
2012 3.861.911 15 92 172.000.000 2,24%
2013 5.727.844 4 92 177.700.000 3,22%

Fonte: Elaboracao propria a partir das informacgdes sobre ICMS-E disponibilizados no site da Fundagﬁo_
Centro Estadual de Estatisticas, Pesquisas e Formacdo dos Servidores Publicos do Rio de Janeiro
(CEPERIJ).

No quadro anterior, € possivel observar que a arrecadagao do Miguel Pereira, via
ICMS-E, passou a ser cada vez mais representativa para o municipio, ao longo dos
cinco anos de vigéncia desse instrumento. Essa evolucdo parece estar relacionada, no
municipio, a criacdo de quatro unidades de conservacdo municipais, a partir de 2009; a
implementagdo da coleta seletiva no municipio, com inicio em 2011; a desativacdo do
lixdo e criagdo de um aterro sanitario, que comegou a operar em 2012; e a criagdo de um
sistema de tratamento do esgoto nesse mesmo ano. Além disso, a arrecadacdo do
municipio poderd aumentar ainda mais em 2014, uma vez que os resultados positivos do
aterro sanitério e do sistema de tratamento do esgoto poderdo ser melhor mensurados.

As primeiras acdes desenvolvidas no municipio com os recursos do ICMS-E
dizem respeito a estruturacdo da propria Secretaria de Meio Ambiente (SMMA), criada
em 2007. Atualmente, toda a estrutura da secretaria é financiada com a verba do ICMS-
E, que também possibilitou ao 6rgao adquirir veiculos, um deles especifico para a poda
de arvores, e a locacdo de um galpdo onde hoje funciona o proprio 6rgdo. Ao se
considerar que o aluguel desse galpdo € pago com parte dos recursos do ICMS-E, a
SMMA se resumia, at¢ o ano de 2010, a uma sala na sede da prefeitura, sem
infraestrutura fisica adequada, material de consumo ou os equipamentos necessarios ao
andamento das rotinas basicas de fiscalizacdo e poda de arvores.

Nesse contexto, os recursos do ICMS-E parecem ter sido utilizados, em Miguel
Pereira, como forma de suprir a caréncia de verbas da Secretaria de Meio Ambiente.
Desde o inicio desse repasse, a principal fonte de recursos para as acdes ambientais no
municipio passou a ser o ICMS-E e ndo mais os recursos proprios da prefeitura, o que
significa que os recursos do ICMS-E financiam tanto as atividades-fim associadas a
acdo ambiental (acdes voltadas a conservacdo dos recursos naturais) quanto as

atividades-meio (manuten¢do do 6rgdo). No entanto, para um dos interlocutores da

160




SMMA, esse recurso deveria ser destinado, exclusivamente, as atividades-fim, uma vez
que a manutencdo do Orgdo deveria ser uma responsabilidade da prefeitura, como

exposto no depoimento a seguir:

A fonte 07 (ICMS verde) deveria ser utilizada s6 para agdes fim da
secretaria e ndo agdes meio. A manuten¢ido do 6rgdo deveria ser pela
fonte 01 (recursos proprios) (FSMA2, 2013).

Além de parte do ICMS-E ser utilizado para atividades-meio da SMMA, as
atividades-fim financiadas com essa verba se concentram em agdes obrigatérias
previstas nas legislagdes federal e estadual, quais sejam, a coleta seletiva, o tratamento
de residuos soélidos e o tratamento do esg0t0“4. Mesmo assim, estas nido foram ainda
implementadas de maneira satisfatoria, visto que a estacdo de tratamento do esgoto
permaneceu inativa por um periodo em 2013, e o aterro sanitario foi autuado por nao
estar atendendo a todas as condicionalidades necesséirias. O depoimento a seguir

evidencia esses problemas:

Ap6s uma vistoria do INEA e a constatacdo de que a estacdo de
tratamento ndo estava funcionando, foi uma correria, porque eles
podiam cortar o ICMS-E de Miguel Pereira. Um problema semelhante
ocorreu com o aterro sanitario, quando uma fiscalizacdo do INEA
identificou que condicionantes ndo estavam sendo atendidas e que o
aterro poderia ser fechado caso os problemas ndo fossem resolvidos
(FSMA2, 2013).

Estas questdes estdo sendo solucionadas, no municipio, com a transferéncia de
algumas das atividades para a iniciativa privada, através de terceirizagdes financiadas
com recursos do ICMS-E. As atividades de manutenc¢do do aterro sanitario e do sistema
de tratamento de esgoto, por exemplo, ja estdo inseridas nesta 16gica de gestdo, uma vez
que, para o Secretario de Meio Ambiente, ndo ha quantidade suficiente de funcionarios
para atuar nas diferentes frentes de acdo do 6rgdo. Além disso, o corpo técnico da
SMMA néo esté capacitado para operar um sistema de tratamento de esgoto e um aterro
sanitrio, apesar da Companhia Estadual de Aguas e Esgotos do Rio de Janeiro

(CEDAE) ter se interessado em firmar um convénio com a prefeitura de Miguel Pereira

"% Vale ressaltar que a implementacdo do sistema de tratamento do esgoto foi realizada por meio do
Programa Pacto pelo Saneamento, da Secretaria do Ambiente (SEA/RJ) e do Instituto Estadual do
Ambiente (INEA), financiado com recursos do Fundo Estadual de Conservacio Ambiental e
Desenvolvimento Urbano (Fecam), mas a manutencio desse sistema é de responsabilidade municipal, o
que requer parte dos recursos do ICMS-E.
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para treinamento de dez funcionarios dessa secretaria. Para o Secretario de Meio
Ambiente, no entanto, ndo parece haver ainda condi¢des para que isso aconteca.

Nesse sentido, as terceirizacdes sdo entendidas, em Miguel Pereira, como “a
melhor opcdo para se dar uma resposta mais rapida aos problemas”, sendo estas “pagas
com o recurso do ICMS-E, como a manutencao do aterro sanitario” (SMA2, 2013).

Com relagdo aos impactos do ICMS-E para as unidades de conservacdo no
municipio, a conjuntura apresentada na Secretaria de Meio Ambiente ndo parece

favoravel a consolidacdo dessas dreas, como exposto a seguir:

Hoje o ICMS-E estad financiando o funcionamento da secretaria, o
saneamento, a coleta de lixo, a operagdo dos aterros sanitirios, mas
para as UCs, nada. A gente desativou o lix3o e comegou a operar o
aterro com o dinheiro do ICMS verde. As UCs foram criadas, o que
aumentou a arrecadacdo, mas muitas estdo esquecidas. A gente pediu
esse ano a elaborag¢do dos planos de manejo das UCs e a construgdo de
uma sede por ano, mas nada foi feito e o ano ja acabou (FSMAZ2,
2013).

Apesar de diversas unidades de conservacdo municipais terem sido criadas em
funcdo do ICMS-E, a situacdo atual € de auséncia do poder publico na implementacdo e
na gestdo dessas areas. De acordo com os proprios interlocutores da gestdo municipal,
apenas as acoes de fiscalizacdo estdo em andamento nas UCs e, mesmo assim, gracas a

parceria da prefeitura com uma ONG local, conforme ilustrado no seguinte depoimento:

Entdo, como o pessoal da ONG esti ligado a gente, a gente esti
presente nas UCs. Tem torre de monitoramento de queimada, tem
gente trabalhando dentro dessas unidades ¢ a gente sabe que nio esti
tendo invasdo, caga. Eles tém sido nossos olhos nas UCs (FSMA2,
2013).

Dessa forma, as principais unidades de conservacido que vém sendo fiscalizadas
pela ONG, em parceria com a Secretaria de Meio Ambiente, sdo o Parque Municipal
Rocha Negra, o Monumento Natural Gruta dos Escravos e a APA Santana. Ou seja,
apenas trés das cinco UCs municipais vém sendo fiscalizadas com regularidade. Além
das acdes de fiscalizacdo, o unico avango observado com relacdo a gestdo das UCs
municipais diz respeito a inaugura¢do de uma sede administrativa e um centro de

educagdo ambiental no Parque Municipal Vereda Sertdozinho, onde antes funcionava

uma escola.
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Com relacdo aos Planos de Manejo, apenas estdo disponiveis na SMMA, desde
2012, orcamentos de algumas empresas interessadas em elaborar esses documentos,
mas ainda ndo ha mobilizagcao e/ou interesse do Poder Publico local para que parte dos
recursos do ICMS-E seja destinada a esta finalidade. Como forma de agilizar o processo
para a elaborac@o desses Planos foi firmado um convénio entre a prefeitura de Miguel
Pereira e a Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro, que devera elaborar os Planos
de Manejo das UCs municipais. Essa universidade terd, como resultado da parceria, o
direito de utilizacdo da sede construida no Parque Municipal Vereda Sertaozinho, para
alojamento de pesquisadores e realizacdo de eventos académicos.

A situacdo das UCs municipais, anteriormente descrita, tende a explicitar que
estas podem estar sendo criadas apenas com a finalidade de uma maior pontuacdo do
municipio para o aumento da arrecadacdo via ICMS-E, principalmente tendo em vista
que as agdes que vém sendo desenvolvidas nessas dreas (ou que estdo em fase de
negociacdo) ndo contemplam recursos do ICMS-E, mas de parcerias com outras
institui¢cdes. O Qua